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ΠΕΡΙΛΗΨΗ 
 
Η γραφειοκρατία, κυρίαρχο κοινωνικό φαινόµενο του 20ου αιώνα, δε περιορίζεται στα στενά 
όρια της δηµόσιας διοίκησης, αλλά απλώνει τον ιστό της σε όλες τις σφαίρες της κοινωνικής 
ζωής, σε κάθε µορφή οργάνωσης του πολιτικού και κοινωνικού βίου. Πολυδιάστατο 
φαινόµενο αποτέλεσε αντικείµενο µελέτης από την ακαδηµαϊκή κοινότητα, είτε ως διοικητικό 
σύστηµα, που επιτελεί όλες εκείνες τις λειτουργίες που είναι απαραίτητες για την 
ικανοποίηση των αναγκών του κοινωνικού συνόλου, είτε ως µηχανισµός άσκησης της 
εξουσίας, υπό την έννοια της χρήσης µεθόδων και τεχνικών που αποσκοπούν στη 
χειραγώγηση του κοινωνικού συνόλου, είτε, τέλος, ως µία δρώσα δύναµη, µε τέτοια 
εσωτερική δυναµική που οδηγεί στην υπερτροφία του κράτους. 
 Στον απλό πολίτη η έννοια της γραφειοκρατίας είναι άµεσα συνδεδεµένη µε τη δηµόσια 
διοίκηση, η οποία αποτελεί το εργαλείο παραγωγής και εφαρµογής των δηµοσίων πολιτικών. 
Η δηµόσια διοίκηση αποτελεί την έκφραση της εκάστοτε πολιτικής εξουσίας και γι’ αυτό το 
λόγο και οφείλει να εξετάζεται µέσα στο πλαίσιο της πολιτικής εξουσίας, στο οποίο 
τοποθετείται. Στη Χώρα µας, η δηµόσια διοίκηση, που η συγκρότηση της έγινε µε την ίδρυση 
του νεοελληνικού κράτους, το 1833, λειτουργεί σύµφωνα µε τις αρχές της βεµπεριανής 
θεώρησης της έννοιας της γραφειοκρατίας. Όµως, οι συνθήκες κάτω από τις οποίες 
συγκροτήθηκε και εξελίχθηκε στο πέρασµα των χρόνων, δηµιούργησαν τις προϋποθέσεις για 
την εµπλοκή του πολιτικού στοιχείου στη λειτουργία της. Σταδιακά, από τη µία πλευρά οι 
παθογένειες και οι δυσλειτουργίες που παρουσίαζε ως διοικητικό σύστηµα και από την άλλη 
πλευρά, η αλόγιστη εµπλοκή των κοµµάτων εξουσίας στα εσωτερικά της δηµόσιας διοίκησης 
και η εκ µέρους τους προσπάθεια για έλεγχο της δηµόσιας διοίκησης, µετέτρεψαν το δηµόσιο 
τοµέα σ’ ένα σύστηµα αναποτελεσµατικό, υπερτροφικό και ζηµιογόνο, στο οποίο κυριαρχούν 
οι πελατειακές σχέσεις. Ως αποτέλεσµα αυτού, σήµερα η ελληνική δηµόσια διοίκηση να 
θεωρείται από όλους ως η µόνη πηγή των δεινών της Χώρας µας. 
 
 
ΛΕΞΕΙΣ – ΚΛΕΙ∆ΙΑ: Γραφειοκρατία, ∆ιοικητικό Σύστηµα. Μηχανισµός Άσκησης 
Εξουσίας, Υπερδιόγκωση Γραφειοκρατίας, Ελληνική ∆ηµόσια ∆ιοίκηση, Κυβέρνηση, 
Κυβερνητικά Όργανα, Κεντρικές και Περιφερειακές Υπηρεσίες, ΝΠ∆∆, ΝΠΙ∆, 
Αυτοδιοίκηση, Ανεξάρτητες Αρχές, πελατειακό κράτος. 
-2- 
 
ΕΙΣΑΓΩΓΗ 
 
Η Ελλάδα σήµερα διέρχεται µια βαθιά οικονοµική και πολιτική κρίση
1
, καθώς και µια κρίση 
αξιών που µοιάζει να πορεύεται σε σταυροδρόµι. Είναι κοινός τόπος πλέον, ότι το 
µεταπολιτευτικό µοντέλο διακυβέρνησης της χώρας, αν και ήταν δηµοκρατικό, ήταν 
ταυτόχρονα και στρεβλό, καθώς αναδιένειµε πολιτική επιρροή πελατειακού χαρακτήρα, 
δηλαδή των κοµµάτων στο κράτος και του κράτους στην κοινωνία.
2
 Την τελευταία 30ετία, η 
χώρα µας στηρίχθηκε σε ένα σύστηµα κεντρικό αρχηγικό ή πρωθυπουργικοκεντρικό, µε 
εξουσίες συγκεντρωµένες στην κορυφή και διανοµή των αρµοδιοτήτων προς τα κάτω χωρίς 
αντίστοιχους πόρους, µε αποτέλεσµα να προκύψει µία σοβαρή αναντιστοιχία ανάµεσα στις 
εξουσίες στην κορυφή, αλλά και τις αρµοδιότητες και τους απαραίτητους πόρους στη βάση 
του οικοδοµήµατος. Και ανάµεσα τους µία τεράστια γραφειοκρατία, που αυτο-αναπαράγεται 
και µπλοκάρει τα πάντα.
3
 
 Είναι αλήθεια ότι οι διοικητικοί µηχανισµοί που υπηρετούν το δηµόσιο τοµέα του 
κράτους έχουν στις µέρες µας µια αρνητική έως προσβλητική έννοια. Όλοι κάνουν λόγο για 
µία δηµόσια διοίκηση αναποτελεσµατική, εχθρική προς τον πολίτη και πάνω απ’ όλα 
διεφθαρµένη. Όλοι, ακόµα και αν δεν το οµολογούν, θεωρούν ότι αν δεν υπήρχε ο δηµόσιος 
τοµέας, η χώρα µας θα ήταν σε καλύτερη µοίρα. Είναι όµως έτσι ή είναι απλά µία άκριτη και 
απερίσκεπτη δικαιολογία για τα όσο εµείς οι πολίτες αυτής της χώρας, είτε ως εξουσιαστές 
είτε ως εξουσιαζόµενοι, δηµιουργήσαµε; Ποια είναι αυτά τα στοιχεία που δηµιουργούν αυτές 
τις παθογένειες και τις δυσλειτουργίες στην ελληνική δηµόσια διοίκηση; Μήπως οφείλονται 
στο γεγονός ότι το γραφειοκρατικό σύστηµα ως µορφή κοινωνικής οργάνωσης εµπεριέχει 
παθογένειες και δυσλειτουργίες, οι οποίες δε µπορούν ν’ αποδοθούν σε ανθρώπινους 
εσφαλµένους χειρισµούς
4
 ή είναι συνδυασµός και των δύο συνισταµένων; Έχουν γίνει κάποια 
                                                 
1 Σηµ.: Σχετικά µε την κρίση του πολιτικού συστήµατος στην Ελλάδα, βλέπε το Ανθόπουλος Χαράλαµπος & Κοντιάδης 
Ξενοφών (επιµ.), Η Κρίση του Ελληνικού Πολιτικού Συστήµατος, Εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα, 2008. Επιπρόσθετα, βλ. 
Παπούλιας ∆ηµήτρης Β., Ο ∆ηµόσιος Τοµέας σε Κρίση, Εκδόσεις Γνώση, Αθήνα, 1991. 
2 Σηµ.: Αναλυτικές πληροφορίες σχετικά µε τις πελατειακές σχέσεις που αναπτύχθηκαν στο ελληνικό κράτος δίδονται 
στο κεφάλαιο 2 της δεύτερης ενότητας της ∆ιπλωµατικής Εργασίας, όπου, µέσα από µία ιστορική αναδροµή που στόχο έχει 
να διερευνήσει τη σύνθετη διαδικασία µετασχηµατισµού και εκσυγχρονισµού της πολιτικής και κοινωνικής ζωής στην 
Ελλάδα, που εγκαινιάστηκε σχεδόν από τις απαρχές του 19ου αιώνα., επιχειρείται, µεταξύ των άλλων, ο εντοπισµός των 
κρίσιµων δοµικών χαρακτηριστικών του ελληνικού πολιτικού συστήµατος. 
3 Σηµ.: Για τη δοµή και τη λειτουργία της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης, γίνεται εκτενής αναφορά στα κεφάλαια 3 και 
4 της δεύτερης ενότητας της ∆ιπλωµατικής Εργασίας. Για επιπρόσθετα στοιχεία, βλέπε στο Μακρυδηµήτρης Αντώνης, 
∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, επιµ. Μαρία-Ηλιάνα Πραβίτα, γ’ έκδοση, Εκδόσεις Σάκκουλα, Αθήνα - 
Θεσσαλονίκη, 2007. Επίσης βλ. Σπηλιωτόπουλος Επαµεινώνδας, Εγχειρίδιο ∆ιοικητικού ∆ικαίου, 9η έκδοση, Εκδόσεις Αντ. 
Ν. Σάκκουλα, Αθήνα - Κοµοτηνή, 1999, βλ στο Σπηλιωτόπουλος Επαµεινώνδας & Μακρυδηµήτρης Αντώνης (επιµ.), Η 
∆ηµόσια ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα, Αθήνα - Κοµοτηνή, 2001. 
4 Σηµ.: Για µία συνοπτική αναφορά των βασικών θεωρητικών προσεγγίσεων του γραφειοκρατικού φαινοµένου βλ. στο 
κεφάλαιο 3 της πρώτης ενότητας της ∆ιπλωµατικής Εργασίας, καθώς και τις σηµειώσεις που συνοδεύουν το συγκεκριµένο 
κεφάλαιο. 
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βήµατα προς την κατεύθυνση της βελτίωσης; Τι συνιστούν οι περίφηµες διοικητικές 
µεταρρυθµίσεις;5 Είναι τελικά αρκετές αυτές οι µεταρρυθµίσεις για να µεταµορφώσουν εκ 
βάθρων το δηµόσιο τοµέα; 
 Εύκολες ερωτήσεις που προκαλούν γρήγορες και χωρίς σκέψη απαντήσεις. Έλλειψη 
συνέχειας και συντονισµού της διοίκησης, καθετοποιηµένες πολιτικές, έλλειψη επικοινωνίας 
και συνεργασίας µεταξύ των διάφορων φορέων, γραφειοκρατία, έλλειψη κινήτρων απόδοσης 
και σύνδεσης αµοιβής-παραγωγικότητας, κ. ά.
6
 Οι παραπάνω παθογένειες έχουν τον ίδιο 
παρανοµαστή: Τις πελατειακές σχέσεις πάνω στις οποίες οικοδοµήθηκε το σύγχρονο 
ελληνικό κράτος. Είναι αυτή η πραγµατικότητα; Ποια είναι η πραγµατική σχέση διοικητικού 
και πολιτικού πυλώνα; Πόσο µπορεί να βοηθήσει ο πολιτικός πυλώνας το διοικητικό ή ακόµα 
πόσο τον επηρεάζει, ώστε να δηµιουργήσει προσκόµµατα στη λειτουργία του; Μήπως, 
τελικά, ο διοικητικός τοµέας έχει τη δική του πορεία και εξέλιξη και δεν επηρεάζεται 
ουσιαστικά από τον πολιτικό πυλώνα; 
 Αυτά τα ερωτήµατα καλείται η παρούσα ∆ιπλωµατική Εργασία να διερευνήσει και να 
δώσει, στο µέτρο του δυνατού, κάποιες απαντήσεις. Απώτερος στόχος της ∆ιπλωµατικής για 
να έχει αποτελεσµατικότητα, είναι να µελετήσει προσεκτικά τη σχέση διοικητικού και 
πολιτικού πυλώνα στην Ελλάδα. Επιδίωξη της µελέτης αυτής είναι να συντελεστεί µία εις 
βάθος µελέτη των δύο συνισταµένων, της γραφειοκρατίας, ως διοικητικού συστήµατος και 
της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης, προκειµένου να διερευνηθεί το ενδεχόµενο της ύπαρξης 
αλληλεπίδρασης ή της λειτουργίας της µίας ανεξάρτητα της άλλης. Θα πρέπει να 
διευκρινιστεί ότι στην έννοια της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης περιλαµβάνεται και ο 
πολιτικός παράγοντας, καθώς ενσαρκώνοντας την εκτελεστική λειτουργία της Χώρας, η 
Κυβέρνηση και τα κυβερνητικά όργανα αποτελούν ουσιαστικά την ανώτατη δηµόσια 
διοίκηση, η οποία είναι υπεύθυνη για τη χάραξη στρατηγικής και την εκπόνηση σχεδίων 
πλεύσης και λειτουργίας της δηµόσιας διοίκησης. 
 Η παρούσα ∆ιπλωµατική εργασία αποτελείται από δύο ενότητες. Η πρώτη ενότητα 
επιχειρεί να µελετήσει το φαινόµενο της γραφειοκρατίας. Γίνεται ουσιαστικά µία προσπάθεια 
για την προσέγγιση του γραφειοκρατικού φαινοµένου ως θεώρηση, τόσο στην παραδοσιακή 
                                                 
5 Σηµ.: Σχετικά µε τις διοικητικές µεταρρυθµίσεις στην Ελλάδα, βλ. στο Γενική Γραµµατεία ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και 
Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης, Επιχειρησιακό Πρόγραµµα «∆ιοικητική Μεταρρύθµιση», Οκτώβριος 2007, 
(http://www.gspa.gr/∆’_Προγραµµατική_περίοδος_2007-2013). Επίσης, βλ. στο Μαϊστρος Παναγιώτης, Τα τρία Κύµατα 
Μεταρρυθµίσεων της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης στην Ελλάδα (1975-2015+), Εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα, 2009 και βλ. στο 
Παπατόλιας Απόστολος Ι., Προκλήσεις και Προοπτικές για την Ελλάδα του 21ου αιώνα, Εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα, 2010. 
6 Σηµ.: Αναφορικά µε τα χαρακτηριστικά της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης, ακολουθεί µία εµπεριστατωµένη 
ανάπτυξη αυτών στο κεφάλαιο 4 της δεύτερης ενότητας της ∆ιπλωµατικής Εργασίας, καθώς και τις σηµειώσεις που 
συνοδεύουν το συγκεκριµένο κεφάλαιο. Περισσότερες πληροφορίες µπορεί να αντλήσει ο αναγνώστης στο Μακρυδηµήτρης 
Αντώνης & Μιχαλόπουλος Νίκος (επιµ.), Εκθέσεις Εµπειρογνωµόνων για τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση 1950-1998, Εκδόσεις 
Παπαζήση, Αθήνα. 
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του έννοια, όσο και στη σύγχρονη µορφή του και, ταυτόχρονα διερευνάται και η εµπλοκή του 
µε τις έννοιες του κράτους και της δηµοκρατίας. Η δεύτερη ενότητα αποτελεί µία προσπάθεια 
ενδελεχούς µελέτης της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης, από την ηµέρα της γέννησή της. 
 Συγκεκριµένα, η πρώτη ενότητα που αφορά στη µελέτη του γραφειοκρατικού 
φαινοµένου περιλαµβάνει πέντε κεφάλαια. Στο πρώτο κεφάλαιο, γίνεται µία προσπάθεια της 
διερεύνησης της σχέσης της γραφειοκρατίας και του κράτους, καθώς η πρώτη αποτελεί την 
έκφραση της εκάστοτε πολιτικής εξουσίας. Μέσα από την ανάλυση των εννοιών του κράτους, 
της εξουσίας και της κρατικής εξουσίας, επιχειρείται να εντοπισθεί ο βαθµός διαπλοκής των 
δύο. Στο δεύτερο κεφάλαιο, µελετάται η έννοια της γραφειοκρατίας, µέσα από τις διάφορες 
θεωρήσεις που κατά καιρούς έχουν αναπτυχθεί. Έτσι, µελετάται η έννοια της γραφειοκρατίας 
ως διοικητικού συστήµατος και ως µηχανισµού άσκησης εξουσίας, και, παράλληλα, 
µελετούνται οι θεωρήσεις εκείνες που διερευνούν την υπερδιόγκωση της γραφειοκρατίας. 
Στο τρίτο κεφάλαιο, διερευνάται η σχέση της γραφειοκρατίας µε τη δηµοκρατία, ενώ γίνεται 
προσπάθεια να εντοπισθούν τυχόν ασυµβατότητες στη σχέση των δύο, οι οποίες πηγάζουν 
από την ίδια τη φύση των δύο εννοιών. Το τέταρτο κεφάλαιο θέτει τη γραφειοκρατία µέσα σ’ 
ένα διοικητικό πλαίσιο και επιχειρεί να µελετήσει τη διοικητική έκφραση της 
γραφειοκρατίας, τη δηµόσια διοίκηση, γενικότερα, µέσα στο θεσµικό πλαίσιο στο οποίο 
τοποθετείται και νοµιµοποιείται. Το τελευταίο κεφάλαιο της ενότητας αυτής εστιάζεται στη 
διακυβέρνηση, στη σύγχρονη µορφή της γραφειοκρατίας. Μέσα από το κεφάλαιο αυτό, 
επιχειρείται η ανάλυση της έννοιας της ∆ιακυβέρνησης και της σχέσης της µε τα δίκτυα, τις 
σύγχρονες µορφές επικοινωνίας. Παράλληλα, η ένταξή µας στην Ευρωπαϊκή Ένωση µας 
υποχρεώνει κατά κάποιο τρόπο στην ανάλυση στο κεφάλαιο αυτό της Λευκής Βίβλου για την 
Ευρωπαϊκή ∆ιακυβέρνηση, καθώς η ελληνική δηµόσια διοίκηση επηρεάζεται σηµαντικά από 
τις ενέργειες της Ευρωπαϊκής Ένωσης στον τοµέα αυτό. 
 Η δεύτερη ενότητα, που αφορά στην παρουσίαση της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης 
περιλαµβάνει τρία κεφάλαια. Το πρώτο κεφάλαιο αποτελεί µία ιστορική αναδροµή της 
εξέλιξης της δηµόσιας διοίκησης, από την ηµέρα της γέννησής της έως τις ηµέρες µας. Στο 
κεφάλαιο αυτό έγινε προσπάθεια να συµπεριληφθούν όλες οι µεταρρυθµιστικές ενέργειες, 
ακόµα και οι σύγχρονες, καθώς το τελευταίο έτος ο δηµόσιος τοµέας βρίσκεται σε µία 
κίνηση. Το δεύτερο κεφάλαιο αφορά στην παρουσίαση της οργάνωσης, της δοµής και της 
λειτουργίας της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης. Καθώς ο δηµόσιος τοµέας είναι ιδιαίτερα 
διευρυµένος, κρίθηκε σκόπιµο, λόγω και της περιορισµένης έκτασης, να µην επιχειρηθεί µία 
λεπτοµερής ανάλυση του ευρύτερου δηµόσιου τοµέα, η οποία θα περιλάµβανε τις δηµόσιες 
επιχειρήσεις, τα εκκλησιαστικά ιδρύµατα, κ.ά. Το τελευταίο κεφάλαιο της ενότητας αυτής 
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παρουσιάζει τα χαρακτηριστικά της δηµόσιας διοίκησης, όπως αυτά παρουσιάζονται στις 
διάφορες εκθέσεις των εµπειρογνωµόνων και στη βιβλιογραφία. Στο κεφάλαιο αυτό, 
επιχειρείται να αναλυθεί ο τρόπος λειτουργίας του διοικητικού συστήµατος, ενώ ταυτόχρονα 
διερευνά την εµπλοκή του µε τον ανθρώπινο παράγοντα, δηλαδή την πολιτική εξουσία και 
τους δηµοσίους υπαλλήλους, τόσο ως εργαζόµενους, όσο και ως συνδικαλιστές. 
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ΕΝΟΤΗΤΑ 1 
 
Η ΚΥΡΙΑΡΧΙΑ ΤΗΣ ΓΡΑΦΕΙΟΚΡΑΤΙΑΣ ΣΤΟ ΚΡΑΤΟΣ: 
ΜΥΘΟΣ Η ΠΡΑΓΜΑΤΙΚΟΤΗΤΑ; 
 
1. Εισαγωγή 
 Η έννοια της γραφειοκρατίας είναι, συνήθως, άµεσα συνυφασµένη µε την 
αναποτελεσµατικότητα, καθώς και τις άσκοπες, αλλά και χρονοβόρες διαδικασίες, γι' αυτό 
και καλούµαστε να διερευνήσουµε αυτό το ζήτηµα, ώστε να συµβάλλουµε στη διελεύκανσή 
του. Σε πολλούς από εµάς, το άκουσµα και το µόνο της λέξης γραφειοκρατία φέρνει στο 
µυαλό µας ένα χαρτοβασίλειο, δηλαδή έγγραφα ή πακέτα εγγράφων που απαιτούν 
ταξινόµηση και τακτοποίηση και πίσω απ' αυτά κάποιος να λειτουργεί µηχανικά για τη 
διευθέτησή τους. Στην πραγµατικότητα, όµως, τι είναι γραφειοκρατία; Στις κοινωνικές 
επιστήµες αποτελεί τη µελέτη µίας ιδιαίτερης µορφής οργάνωσης. Σε πολιτικό επίπεδο, θα 
µπορούσε κανείς να ισχυρισθεί ότι η γραφειοκρατία αντιπροσωπεύει το διοικητικό µηχανισµό 
του κράτους, δηλαδή τις τάξεις των δηµοσίων υπαλλήλων, που είναι επιφορτισµένοι µε την 
υλοποίηση της κρατικής πολιτικής, τη διοίκηση των κυβερνητικών υποθέσεων. 
 Βασική, λοιπόν, λειτουργία της γραφειοκρατίας είναι η διοίκηση. Η γραφειοκρατία 
αποτελεί την έκφραση της εκάστοτε πολιτικής εξουσίας, χωρίς, όµως, να ταυτίζεται µ' αυτήν. 
Υπάρχει µία διαχωριστική γραµµή ανάµεσα στη διοίκηση και την κυβέρνηση, µε την έννοια 
ότι είναι διαφορετικός ο ρόλος της διαµόρφωσης κρατικής πολιτικής που έχει η πολιτική 
εξουσία από τον ρόλο της εφαρµογής της που έχουν οι εµπλεκόµενοι µε την γραφειοκρατία. 
Το πως η διοίκηση υπηρετεί την πολιτική εξουσία αποτυπώνεται στη δοµή και τις διαδικασίες 
της. ∆εν υπάρχει µία µοναδική µορφή διοίκησης, αλλά εξετάζεται πάντα σε σχέση µε το 
πλαίσιο της πολιτικής εξουσίας στο οποίο τοποθετείται.
7
 
 
2. Γραφειοκρατία και Κράτος: Αναζητώντας τον Κυρίαρχο του Παιχνιδιού 
 Το κράτος, ως έννοια, έχει διττή σηµασία. Υπό την ευρεία έννοια, το κράτος είναι το 
νοµικό πρόσωπο µε αυτοδύναµη εξουσία, στο οποίο έχει οργανωθεί λαός µόνιµα 
εγκατεστηµένος σε ορισµένη χώρα. Ο ορισµός αυτός αποτελεί τον πυρήνα της κλασικής 
θεωρίας του κράτους και εµπεριέχει τέσσερα στοιχεία, τα οποία είναι απαραίτητα για την 
                                                 
7 Heywood Andrew, Εισαγωγή στην Πολιτική, µετάφρ. Γ. Καράµπελας, εκ. Πόλις, Αθήνα, 2007, σ. 495. 
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ύπαρξη του κράτους: ο λαός, η χώρα, η αυτοδύναµη εξουσία και η οργάνωση σε νοµικό 
πρόσωπο. Από τα στοιχεία αυτά, τα τρία πρώτα θεωρούνται πραγµατικά, ενώ το τέταρτο είναι 
νοµικό, δηλαδή είναι απαραίτητο για να τοποθετηθεί το κράτος ως φαινόµενο µέσα στο 
νοµικό κόσµο.
8
 Υπό τη στενή έννοια, το Κράτος είναι το νοµικό πρόσωπο του ∆ηµοσίου, τα 
όργανα του οποίου ασκούν τις αρµοδιότητες και τις υποχρεώσεις τους, σύµφωνα µε τους 
κανόνες και τις αρχές που ισχύουν στο πλαίσιο της έννοµης τάξης.
9
 Ο Weber, στο δοκίµιό του 
Η Πολιτική ως Επάγγελµα, ορίζει το κράτος ως µία ανθρώπινη κοινότητα, η οποία διεκδικεί 
το µονοπώλιο της νοµιµοποιηµένης άσκησης της φυσικής ισχύος σε ορισµένη περιοχή. 
 Έχοντας κατά νου τους παραπάνω ορισµούς, θα ακολουθήσει µία συζήτηση σχετικά µε 
ορισµένα χαρακτηριστικά της έννοιας του κράτους, προκειµένου να γίνει καλύτερα αντιληπτή 
η σχέση του κράτους µε τη γραφειοκρατία. Ανάµεσα στα στοιχεία που εµπεριέχονται στην 
έννοια του κράτους, συγκαταλέγεται και η έννοια της εξουσίας. Σε τι, όµως, αναφέρεται η 
έννοια της εξουσίας; Τι είναι αυτό που καθορίζει το εννοιολογικό της περιεχόµενο; Γενικά, η 
εξουσία αποτελεί ένα σταθερό, αναλλοίωτο φαινόµενο χωρίς θεµελιώδεις ποιοτικές διαφορές 
από κοινωνία σε κοινωνία και από ιστορική περίοδο σε ιστορική περίοδο. Η εξουσία είναι η 
νόµιµη άσκηση της δύναµης, δηλαδή είναι η ικανότητα του καθορισµού της συµπεριφοράς 
των άλλων. Ο Weber ορίζει την εξουσία ως τη νόµιµη άσκηση κυριαρχίας, η οποία υπάρχει 
όταν ο φορέας που προστάζει αναγνωρίζεται από αυτόν που υπακούει. Η αναγνώριση αυτή 
αποτελεί τη νοµιµοποίηση της κυριαρχίας και τη δικαιολογητική βάση της συµµόρφωσης.
10
 
 Η εξουσία, ουσιαστικά, είναι η επιβολή µίας βούλησης πάνω σε άλλες και, µε βάση 
αυτή την περιγραφή, περικλείει την έννοια της βίας, γι’ αυτό και συνδέεται µε την ύπαρξη 
ενός οργανωµένου µηχανισµού βίας, υλικού και ιδεολογικού. Υπό την έννοια αυτή, κάθε 
εξουσιαστικό φαινόµενο θεωρείται ότι είναι ο φορέας της οργανωµένης αυτής βίας και  
νοµιµοποιείται να ασκεί βία επί των άλλων προσώπων, αλλά και να επιβάλλει τη βούληση 
του. Συνεπώς, η νοµιµοποίηση είναι µία σχέση που συνδέει αυτόν που ασκεί µε αυτόν που 
υφίσταται την εξουσία, δηλαδή στη νοµιµοποίηση θεµελιώνεται η ύπαρξη και η άσκηση της 
εξουσίας. Η νοµιµοποίηση αποτελεί ένα σύνθετο κοινωνιολογικό και πολιτικό φαινόµενο που 
βασίζεται στην ύπαρξη και τη λειτουργία τόσο των καταναγκαστικών όσο και των 
ιδεολογικών µηχανισµών.
11
 
 Ειδικότερα, όµως, µε τον όρο κρατική εξουσία νοείται «το αυτοδύναµο δικαίωµα που 
                                                 
8 Γεωργόπουλος Κων/νος, Επίτοµο Συνταγµατικό ∆ίκαιο, 6η έκδοση, εκδ. Αντ. Ν. Σάκκκουλα, Αθήνα, 1994, σσ. 15-16. 
9 Μακρυδηµήτρης Αντ., ∆ηµόσια ∆ιοίκηση. Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, επιµ. Μαρία-Ηλιάνα Πραβίτα, γ' έκδοση, 
εκ. Σάκκουλα: Αθήνα-Θεσσαλονίκη, 2007, σ. 17. 
10 Τσιαούσης ∆.Γ., Η Κοινωνία του Ανθρώπου, εκ. Gutemberg, Αθήνα, 1987, σ. 472 
11 Βενιζέλος Ευ., Μαθήµατα Συνταγµατικού ∆ικαίου, τόµος 1, Θεσσαλονίκη, 1991, σσ. 234-235 
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ανήκει στο Κράτος για να επιτάσσει ελεύθερα πρόσωπα και να τα εξαναγκάζει να 
συµµορφώνονται στις επιταγές του»
12
 και αυτή η εξουσία που έχει το κράτος δεν περιορίζεται  
επάνω στα άτοµα που διαµένουν εντός της επικράτειας του, ιθαγενείς και αλλοδαπούς, αλλά 
επεκτείνεται και επάνω στους πολίτες του που διαµένουν εκτός της επικράτειας του. Η 
κρατική εξουσία, ως εξουσιαστικό φαινόµενο, δεν είναι σταθερό, αλλά παρουσιάζει 
διαφοροποιήσεις τόσο από κοινωνία σε κοινωνία, όσο και από ιστορική σε ιστορική περίοδο, 
καθώς ο τύπος και η µορφή του κράτους εξαρτώνται από τον τρόπο συγκρότησης της 
κοινωνίας µέσα στην οποία οργανώνεται πολιτικά ως κράτος. Για παράδειγµα είναι 
διαφορετική η φύση µιας αυταρχικής ή απολυταρχικής από αυτή µιας δηµοκρατικής και 
φιλελεύθερης κρατικής εξουσίας, που ανταποκρίνεται και σε διαφοροποιηµένες µορφές 
κράτους.
13
  
 Η κρατική εξουσία αποτελεί την ανώτατη θέληση µέσα στην κοινωνία. Επιβάλλεται δε 
σε κάθε άλλη θέληση, την οποία υποτάσσει µε ειδικά µέσα που προσιδιάζουν µόνο στην 
κρατική εξουσία και γι’ αυτό είναι ακαταγώνιστη. Είναι και αυτοδύναµη, µε την έννοια ότι 
δεν πηγάζει από άλλη θέληση µέσα στα εδαφικά όρια του Κράτους, είναι εξουσία 
πρωτογενής και όχι παράγωγη
14
. Τέλος, η κρατική εξουσία οργανώνεται προς τη διάρκεια, 
δηλαδή διακρίνεται από την απλή βία. Το χαρακτηριστικό αυτό εκδηλώνεται µε την θέσπιση 
υποχρεωτικών κανόνων που ρυθµίζουν τις σχέσεις του Κράτος και των ατόµων που 
απαρτίζουν το Κράτος. 
 Παρόλο που η κρατική εξουσία αποτελεί την ανώτατη θέληση µέσα στην κοινωνία δε 
σηµαίνει ότι είναι απεριόριστη. Αντίθετα, υπόκειται σε µία σειρά από περιορισµούς. Το 
Κράτος, φορέας της κρατικής εξουσίας θεσπίζει νόµους µε την βοήθεια των οποίων 
αυτοπεριορίζεται στη δραστηριότητα του. ∆εν µπορεί, δηλαδή, να ενεργήσει κατά τρόπο 
διάφορο από εκείνον που προβλέπουν, αλλά ούτε και να αναλάβει δραστηριότητες για τις 
οποίες δεν έχει αρµοδιότητα. Ταυτόχρονα, περιορίζεται και κοινωνικά, γιατί η κοινωνία 
δηµιουργεί περιορισµούς, τους οποίους, αν παραβλέψει, θα υπάρξουν συνέπειες. Τέλος, 
περιορίζεται φυσικά, γιατί δεν µπορεί να επιβληθεί στη συνείδηση του κάθε ατόµου και να 
του επιβάλλει ένα ορισµένο τρόπο σκέψης ή συγκεκριµένες αντιλήψεις.
15
 
 Το κράτος, για να τοποθετηθεί µέσα στον κόσµο του δικαίου, χρειάζεται να έχει νοµική 
προσωπικότητα. Ως όρος αποτελεί µία αφηρηµένη νοµική έννοια, όπως και το σύνολο του 
                                                 
12 Επίτοµο Συνταγµατικό ∆ίκαιο, οπ. αν. παρ. σ. 29 
13 Μαθήµατα Συνταγµατικού ∆ικαίου, οπ. αν. παρ. σσ. 235-236 
14 Σηµ.: Οποιαδήποτε εξουσία που υπάρχει και ασκείται µέσα στα όρια του κράτους είναι δοτή ή παράγωγη, γιατί 
οφείλει την ύπαρξη της στην κρατική εξουσία που την αναγνωρίζει και τη δίνει καταναγκαστική δύναµη.  
15 Επίτοµο Συνταγµατικό ∆ίκαιο, οπ. αν. παρ. σσ. 29-31. 
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δικαίου, που εκδηλώνει νοµικά µία υπάρχουσα κατάσταση.
16
 Εµπνευστής της θεωρίας της 
νοµικής προσωπικότητας του κράτους θεωρείται ο G. Jellinek, ο οποίος αντιµετωπίζει το 
κράτος ως νοµικό φαινόµενο και τη διαµόρφωσή ως προϊόν µίας µακρόχρονης και 
πολύπλοκης διαδικασίας. 
 Η χρήση της έννοιας της νοµικής προσωπικότητας του κράτους είναι τεχνητά 
απαραίτητη, καθώς συνεισφέρει στο να µη συγχέεται το κράτος µε τους ανθρώπους που 
εκφράζουν τη βούληση του, ούτε η βούληση του να ταυτίζεται µε την ατοµική τους βούληση. 
Το κράτος έχει αυτοτελή ικανότητα να αποκτά δικαιώµατα και να αναλαµβάνει 
υποχρεώσεις.
17
 Σ’ αντίθεση µε την εξουσία που προσδίδει στο κράτος µία θέση υπεροχής στις 
έννοµες σχέσεις, η νοµική προσωπικότητα το βοηθά στο να είναι συγκρίσιµο µε τα άλλα 
νοµικά και φυσικά πρόσωπα. Παράλληλα, η εξουσία του επιτρέπει να παράγει κανόνες 
δικαίου, ενώ η ιδιότητα του νοµικού προσώπου το υπάγει σ’ αυτούς. Επιπρόσθετα, µέσω της 
νοµικής προσωπικότητας υπάρχει ενότητα και συνέχεια του κράτους και των έννοµων 
σχέσεων που συνάπτει, παρά τις εναλλαγές των ατόµων. Το κράτος παραµένει το ίδιο, ακόµη 
και όταν αλλάζει το πολίτευµα.
18
 
 Η θεωρία της νοµικής προσωπικότητας του κράτους δέχθηκε κριτικές και αντιρρήσεις 
για τις αφαιρέσεις, τις επιλογές και τις συγκαλύψεις της. Οι πιο σηµαντικές είναι η θετική 
θεωρία για το κράτος του L. Duguit και η κανονοκρατική προσέγγιση του H. Kelsen, 
θεµελιωτή της καθαρής θεωρίας του δικαίου. Ο L. Duguit αντιλαµβάνεται το κράτος ως µία 
σχέση εξουσιαζόντων και εξουσιαζόµενων, που υπόκειται σε ένα γενικό ιδεολογικά 
προσδιορισµένο κανόνα, τον κανόνα της κοινωνικής αλληλεγγύης, ο οποίος µπορεί να 
διασφαλίσει την κοινωνική και την κρατική συνοχή, αλλά και εφοδιάζει το κράτος µ’ έναν 
σκοπό.
19
 Ο H. Kelsen ταυτίζει το κράτος µε την έννοµη τάξη, την πυραµιδοειδή δοµή της και 
την παραγωγή των κανόνων δικαίου. Τα χαρακτηριστικά αυτά, ουσιώδη στοιχεία του κράτους 
και της νοµιµοποίησης της κρατικής εξουσίας, δεν είναι, βέβαια, αρκετά για να 
προσδιορίσουν ένα πολύπλοκο, συγκεκριµένο, αλλά και εξελισσόµενο ιστορικό φαινόµενο, 
όπως το κράτος
20
 και τούτο γιατί η έννοια του κράτους είναι πολυσήµαντη. 
                                                 
16 Βλ. στο ίδιο, σσ. 28-29. 
17 Στα άρθρα 24 § 1 εδ. Α’ και 25§4 του Σ ορίζεται ότι το κράτος αποτελεί υποκείµενο δικαιωµάτων και υποχρεώσεων. 
Στο άρθρο 29 § 3 εδ. β’ του Σ χρησιµοποιείται πέραν του όρου κράτος και ο όρος ∆ηµόσιο, ο οποίος εµπεριέχει την έννοια 
του νοµικού προσώπου. 
18 Παντελής Μ. Αντώνης, Εγχειρίδιο Συνταγµατικού ∆ικαίου, εκ Λιβάνη, Αθήνα, 2006, σσ. 43-44. 
19 Σηµ.: Αυτή η πραγµατιστική θεώρηση του κράτους εντοπίζει τον πυρήνα του εξουσιαστικού φαινοµένου. 
Ταυτίζοντας, όµως, τη σχέση εξουσιαζόντων και εξουσιαζόµενων µε το κράτος, στερεί από το κρατικό φαινόµενο το 
συγκεκριµένο ιστορικό του χαρακτήρα. Από την άλλη πλευρά, η αναγωγή στην κοινωνική αλληλεγγύη παραπέµπει στις 
ποίκιλες θεωρίες περί κοινωνικού συµβολαίου και φαίνεται να έχει αξιολογικό και προγραµµατικό και όχι περιγραφικό 
χαρακτήρα. 
20 Μαθήµατα Συνταγµατικού ∆ικαίου, οπ. αν. παρ. σσ. 223-224. 
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 Το κράτος, ως έννοια, αναφέρεται σε µία αφηρηµένη ολότητα. Χρειάζεται ένα 
προσωπείο για να µπορέσει να λειτουργήσει για το κοινωνικό σύνολο. Το προσωπείο αυτό το 
προσφέρει η γραφειοκρατία, η οποία δίνει σάρκα και οστά στην αφηρηµένη έννοια του 
κράτους. Ποια είναι, όµως, η σχέση του κράτους και της γραφειοκρατίας και πως αυτή 
δοµείται; Σύµφωνα µε την φιλελεύθερη παράδοση, το κράτος αντιπροσωπεύει την κοινότητα 
ως σύνολο και δεν προάγει ατοµικά συµφέροντα ή στόχους, θέση µε την οποία διαφωνούν o 
Marx και ο Χέγκελ, καθώς πιστεύουν ότι η ουδετερότητα του κράτους µπορεί να έχει ισχύ, 
µόνο στην περίπτωση που δεν θα υπάρχουν τάξεις και συµφέροντα. Και τούτο γιατί, πάντα 
κατά την άποψη τους, το κράτος µπορεί να δρα σαν ουδέτερο, αλλά τα αποτελέσµατα που 
προκαλεί είναι µεροληπτικά. Αναπόφευκτα, λοιπόν, το κράτος στηρίζει τα προνόµια εκείνων 
που διαθέτουν ιδιοκτησία και τα στηρίζει, µέσω του γραφειοκρατικού µηχανισµού.
21
 
 Η γραφειοκρατία είναι αναγκαία τόσο για την ίδια την ύπαρξη, όσο και για την 
ανάπτυξη του κράτους, όπως ισχυρίζεται ο Michels, γιατί έτσι εξασφαλίζεται η σταθερότητα 
της κρατικής εξουσίας. Όµως, όπως παρατηρεί ο Michels, η γραφειοκρατία σταδιακά 
καταλήγει σε µηχανισµό καταπίεσης,
22
 που αντιτάσσεται σε κάθε ατοµική ελευθερία και 
πρωτοβουλία. «Όσο µία γραφειοκρατία επιδεικνύει περισσότερο ζήλο, αυξηµένο αίσθηµα 
καθήκοντος και περίσσια αφοσίωση, τόσο αποδεικνύεται µικροπρεπής, στενόµυαλη, άκαµπτη 
και ανελεύθερη.»
23
 
 Την αναγκαιότητα της ύπαρξης της γραφειοκρατίας υποστήριξε και ο Weber, στο έργο 
Economy and Society. «Το µεγάλο σύγχρονο κράτος εξαρτάται απόλυτα από µία 
γραφειοκρατική βάση. Όσο µεγαλύτερο είναι το κράτος και όσο ισχυρότερο, τόσο 
περισσότερο ισχύει αυτό...»
24
 Και τούτο είναι απόλυτα λογικό. Ένα µεγάλο κράτος µπορεί 
εύκολα να γίνει στόχος εξωτερικών και εσωτερικών πιέσεων. Συνεπώς, η ανάγκη για 
εσωτερική διοικητική ενότητα, το υποχρεώνει κατά κάποιο τρόπο να παραχωρεί µέρος της 
εξουσίας του στη γραφειοκρατική οργάνωση. Έτσι, σταδιακά, υποστηρίζει ο Weber, οι 
γραφειοκράτες αποκτούν σηµαντική εξουσία, µέσω της εµπειρίας, των εξειδικευµένων 
γνώσεων και της πρόσβασης τους σε πληροφορίες. Αναπόφευκτα, αν το κράτος χάσει τον 
έλεγχο, η γραφειοκρατική οργάνωση µπορεί να γίνει ανεξέλεγκτη, έρµαιο κάποιων 
                                                 
21 Held David, Μοντέλα ∆ηµοκρατίας, µεταφρ. Μ. Τζιάντζη, Κ. Κέη & Γ. Βογιατζής, επιµ. Γ. Μανιάτης, εκ. Πολύτροπον, 
2007, σ.149. 
22 Τερλεξής Πανταζής, ∆ιευθυντικές Ολιγαρχίες Γραφειοκρατία, Κράτος, Κοινωνική Οργάνωση, εκ. Παπαζήση, Αθήνα, 
1996, σ. 32: Όπως και ο Weber, έτσι και ο Michel, στο έργο του Σιδηρούν Νόµος της Ολιγαρχίας, υποστήριξε ότι η 
γραφειοκρατία δεν εντοπίζεται µόνο στον κρατικό µηχανισµό, αλλά επεκτείνεται σε κάθε µορφή οργάνωσης, όπως στα 
κοινωνικά κινήµατα, τα κόµµατα, στις συνδικαλιστικές οργανώσεις, κ.ά. Για τον Michel, “κάθε σύστηµα ηγεσίας είναι 
ασυµβίβαστο µε τις πιο βασικές αρχές της δηµοκρατίας.” 
23 Βλ. στο ίδιο, σ. 31. 
24 Μοντέλα ∆ηµοκρατίας, οπ. αν. παρ. σ. 186. 
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αξιωµατούχων που έχουν ισχυρά ιδιωτικά συµφέροντα ή άλλα κίνητρα. 
 Η βασική λειτουργία της γραφειοκρατίας είναι η υλοποίηση και η εκτέλεση της 
κρατικής πολιτικής, ενώ, ταυτόχρονα, αποτελεί τη βασική πηγή για παροχή συµβουλών και 
πληροφοριών στην κρατική πολιτική που ακολουθεί µία κυβέρνηση. Ουσιαστικά, οι 
γραφειοκράτες θεωρούνται οι έµπιστοι, αλλά και οι υποστηρικτές της εκάστοτε κυβέρνησης. 
Αυτός ο ρόλος είναι που τους καθιστά άτοµα ισχυρά και µε πολύ µεγάλη εξουσία.
25
 Για 
παράδειγµα δεν είναι τυχαίο που οι δηµόσιοι υπάλληλοι στην Μεγάλη Βρετανία 
αποκαλούνται άρχουσα τάξη, ούτε το γεγονός ότι πίσω από τη νοµισµατική και πολιτική 
ένωση της Ε.Ε. βρίσκεται το διοικητικό προσωπικό της Επιτροπής. 
 Και για να το δούµε στην πράξη αυτό! Σε όλα τα σύγχρονα κράτη, η διαδικασία 
χάραξης µίας πολιτικής είναι κατά τέτοιο τρόπο οργανωµένη, ώστε να αφήνει περιθώρια 
επιρροής στους δηµοσίους υπαλλήλους. Πολλές φορές, οι υπουργοί, όταν αναλαµβάνουν ένα 
χαρτοφυλάκιο δε διαθέτουν ούτε την εξειδικευµένη γνώση, ούτε την ανάλογη εµπειρία που 
απαιτείται, µ' αποτέλεσµα να εξαρτώνται από τους γραφειοκράτες για τη µετάφραση των 
πολιτικών προγραµµάτων της κυβέρνησης σε πρακτικά και λειτουργικά νοµοθετικά 
προγράµµατα. Οι δηµόσιοι υπάλληλοι, όντας γνώστες θεµάτων της δηµόσιας διοίκησης, 
παρέχουν πληροφορίες στους πολιτικούς, ελέγχοντας κάθε φορά τη ροή των πληροφοριών. 
Έχοντας συνείδηση ότι η γνώση είναι δύναµη, οι ανώτεροι δηµόσιοι υπάλληλοι ελέγχουν 
κάθε φορά τι πρέπει να ξέρουν οι πολιτικοί και τι όχι. Μ' αυτόν τον τρόπο, επιλέγονται, 
αποτιµώνται και παρουσιάζονται µόνο οι πληροφορίες εκείνες που θα φέρουν το επιθυµητό 
αποτέλεσµα. Το παραπάνω σε συνδυασµό µε το γεγονός ότι η δηµόσια γραφειοκρατία παίζει 
το ρόλο του µεσάζοντα µεταξύ κυβέρνησης και οµάδων συµφερόντων, καθιστούν τους 
γραφειοκράτες πρωταγωνιστές στη διαµόρφωση πολιτικών επιλογών. 
 Ένα ακόµα πλεονέκτηµα που δίνει προβάδισµα στους γραφειοκράτες έναντι των 
πολιτικών είναι το θέµα της µόνιµης και σταθερής απασχόλησης των πρώτων έναντι των 
δεύτερων. Οι γραφειοκράτες είναι µόνιµοι, ενώ οι κυβερνήσεις έρχονται και παρέρχονται. 
Από την άλλη πλευρά, οι γραφειοκράτες έχουν πλήρη απασχόληση στο αντικείµενο εργασίας, 
κάτι που δεν ισχύει για τους υπουργούς, τους πολιτικούς προϊστάµενους των γραφειοκρατών, 
οι οποίοι, λόγω της φύσης και του φόρτου εργασίας τους, είναι υποχρεωµένοι -ακόµα και αν 
δεν το θέλουν- να απασχολούνται µερικώς µε τις κρατικές υποθέσεις, ενώ ο ρόλος τους 
περιορίζεται στη παροχή στρατηγικών κατευθύνσεων.
26
 
                                                 
25 Σηµ.:Σε ότι αφορά την εξουσία των γραφειοκρατών, οι απόψεις δε διίστανται. Όλες συγκλίνουν ως προς το αυτό το 
σηµείο, είτε προέρχονται από την Αριστερά, είτε από τη ∆εξιά: οι γραφειοκράτες αποτελούν την “τέταρτη εξουσία”. 
26 Εισαγωγή στην Πολιτική, οπ. αν. παρ. σσ. 511-514 
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 Η γραφειοκρατική εξουσία, λοιπόν, µπορεί να γίνει πολύ ισχυρή, αν το θελήσει, χωρίς 
να είναι υπόλογη σε κανένα, σ' αντίθεση µε τους πολιτικούς που είναι υπόλογοι στο λαό. 
Μία, όµως, ανεξέλεγκτη γραφειοκρατική εξουσία µπορεί να πλήξει σηµαντικά τους 
δηµοκρατικούς θεσµούς, γιατί µπορεί εύκολα να οδηγήσει σε διαφθορά, κακοδιαχείριση και 
αυθαίρετη άσκηση κυβερνητικής εξουσίας. Εύλογο, λοιπόν, είναι το ερώτηµα για το πως 
µπορεί να ελεγχθεί η γραφειοκρατική εξουσία. 
 Τρόποι υπάρχουν πολλοί. Ένας τρόπος είναι η δηµιουργία µηχανισµών δηµόσιας 
ευθύνης και λογοδοσίας των γραφειοκρατών απέναντι στην εκτελεστική
27
, νοµοθετική
28
 και 
δικαστική
29
 εξουσία, αλλά και στο λαό
30
. Μπορεί, ακόµα, οι κατέχοντες την πολιτική εξουσία 
να ελέγξουν τη γραφειοκρατία, µέσω της πολιτικοποίησης της. Η πολιτικοποίηση της 
γραφειοκρατίας επιτυγχάνεται είτε µέσω της προώθησης στις ανώτατες κρατικές θέσεις φίλα 
προσκείµενων στην κυβέρνηση υπαλλήλων, εξασφαλίζοντας αφοσίωση, υπακοή και 
εµπιστοσύνη στις ανώτατες βαθµίδες της γραφειοκρατικής πυραµίδας, είτε µέσω των 
προσλήψεων σε κρατικές θέσεις οπαδών του κυβερνώντος κόµµατος, εξασφαλίζοντας έτσι 
τον έλεγχο της γραφειοκρατίας στις κατώτερες βαθµίδες της πυραµίδας.
31
 
 Εναλλακτικά στους παραπάνω τρόπους, ο έλεγχος θα µπορούσε να επιτευχθεί µε τη 
δηµιουργία ενός είδους αντιγραφειοκρατίας. Η χρήση πολιτικών συµβούλων ή εξωτερικών 
συνεργατών µπορεί να συµβάλλει σηµαντικά στην υποστήριξη του κυβερνητικού έργου, 
καθώς λειτουργούν ως εναλλακτικές πηγές ενηµέρωσης και πληροφόρησης και ενισχύουν την 
αυτονοµία των πολιτικών. Οι σύµβουλοι αυτοί είναι δυνατόν να λειτουργούν εξισορροπητικά 
ανάµεσα στους πολιτικούς που είναι προσωρινοί και χωρίς, ενδεχοµένως, εξειδικευµένες 
γνώσεις και εµπειρία, και τους γραφειοκράτες που είναι µόνιµοι και επαγγελµατίες, δηλαδή 
έχουν την απαραίτητη τεχνογνωσία και εµπειρία. Η δηµιουργία πολιτικών γραφείων του 
Πρωθυπουργού και των υπουργών της κυβέρνησης, ακόµα και στη χώρα µας, αποτελούν 
απτό παράδειγµα δηµιουργίας αντιγραφειοκρατιών, όπως και ο µηχανισµός του cabinet 
                                                 
27 Βλ. στο ίδιο, σ. 516. Στη σελ. 516 γίνεται αναφορά στην αρχή της υπουργικής ευθύνης, η οποία ορίζει τη σχέση των 
υπουργών µε τα υπουργεία τους και εγγυάται ότι µόνοι οι υπουργοί είναι υπεύθυνοι για τις πράξεις των υφισταµένων τους 
και τις πολιτικές που ακολουθούν τα υπουργεία τους. 
28 Βλ. στο ίδιο, σ. 516. Στη σελ. 516 αναφέρεται ότι πολιτική ευθύνη των γραφειοκρατών µπορεί να εξασφαλιστεί µε το 
νοµοθετικό έλεγχο. Για παράδειγµα, το 1979, στην Μεγάλη Βρετανία αποφασίστηκε όπως εξετάζονται κατ' αντιπαράσταση 
οι ανώτατοι δηµόσιοι υπάλληλοι και οι υπουργοί στις εξεταστικές επιτροπές. 
29 Βλ. στο ίδιο, σ. 516. Στη σελ. 516 αναφέρεται στο πως επιτυγχάνεται ο δικαστικός έλεγχος, δηλαδή ο δικαστικός 
έλεγχος επιτυγχάνεται µέσω της ίδρυσης διοικητικών δικαστηρίων για την επίλυση αντιδικιών µεταξύ της κρατικής 
γραφειοκρατίας και των ιδιωτών, αλλά και την προστασία των γραφειοκρατών από τις αυθαιρεσίες των πολιτικών 
προϊσταµένων τους. 
30 Βλ. στο ίδιο, σ. 517. Στη σελ. 517 κάνει µνεία στο θεσµό του Συνηγόρου του Πολίτη, ο οποίος αποτελεί παράδειγµα 
λογοδοσίας των γραφειοκρατών απέναντι στους πολίτες, όπως επίσης και στις ανεπίσηµες πιέσεις που δέχεται από τα µέσα 
επικοινωνίας και τις οµάδες συµφερόντων, που αποτελούν εναλλακτικούς τρόπους ελέγχου της κρατικής γραφειοκρατίας. 
31 Σπανού Καλλιόπη, ∆ιοίκηση, ∆ηµοκρατία και Πολίτες, εκ. Παπαζήση, Αθήνα, 2000, σ. 164. Επίσης βλ. Σωτηρόπουλος 
∆., Η Κορυφή του Πελατειακού Κράτους Οργάνωση, Στελέχωση και Πολιτικοποίηση των Ανώτερων Βαθµίδων της Κεντρικής 
∆ιοίκησης 1974-2000, εκ. Ποταµός, Αθήνα, 2001, σσ. 64-65 
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ministeriel,32 που έχει καθιερωθεί σε χώρες όπως η Γαλλία, η Αυστρία, η Ιταλία, αλλά και 
στην Ε.Ε.  
 
3. Η Εννοια της Γραφειοκρατίας 
 «Η Γραφειοκρατία είναι ένας κύκλος από τον οποίο κανείς δεν µπορεί να ξεφύγει» (Karl 
Marx)33. Πράγµατι, από την πρώτη µέχρι και την τελευταία ηµέρα της ζωής µας είµαστε 
δέσµιοι ενός γραφειοκρατικού συστήµατος -στις διάφορες εκφάνσεις ή εκδοχές του-, το οποίο 
αποδεχόµαστε άκριτα, όχι σαν κάτι που µας επιβληθεί “εκ των άνω”, αλλά ως ένα 
αναπόσπαστο κοµµάτι του εαυτού µας, της κοινωνικής µας ύπαρξης, γιατί, χωρίς αυτό, δεν 
υπάρχουµε “επίσηµα”. 
 Ο απλός πολίτης αντιµετωπίζει τη γραφειοκρατία µε δέος, ωσάν ένα µοχθηρό τέρας που 
είναι έτοιµο να τον κατασπαράξει στο πρώτο στραβοπάτηµα του. Γιατί άραγε; Μήπως είναι 
προκατειληµµένος; Ερχόµενος σ΄ επαφή µε τη γραφειοκρατία στις καθηµερινές του 
δοσοληψίες µε τις διάφορες υπηρεσίες, ο πολίτης έρχεται αντιµέτωπος µε την 
αναποτελεσµατικότητα, την αυταρχικότητα, την απραγία και την ανευθυνότητα των 
δηµόσιων λειτουργών, µε αποτέλεσµα να θεωρεί ότι η γραφειοκρατία είναι ένα 
αναποτελεσµατικό, υπερτροφικό και καταπιεστικό διοικητικό σύστηµα, ένας ολοκληρωτικός 
εξουσιαστικός µηχανισµός.
34
 
 Στην πραγµατικότητα, όµως, τι είναι η γραφειοκρατία; Φαινόµενο πολυσύνθετο και 
πολυδιάστατο, που έχει γίνει αντικείµενο µελέτης και έρευνας πολλές φορές από την 
ακαδηµαϊκή κοινότητα. Ο 20ος αιώνας την ανέδειξε σε κυρίαρχο κοινωνικό φαινόµενο, 
καθώς είναι τέτοια η φύση της που βαθµιαία διεισδύει και καταλαµβάνει όλες τις σφαίρες της 
κοινωνικής ζωής, όχι µόνο τον κρατικό µηχανισµό. Άποψη που υποστήριξε και ο Weber, ο 
οποίος περιγράφει την γραφειοκρατία ως ένα φαινόµενο που διαποτίζει όλες τις πτυχές της 
κοινωνικής ζωής, την οικονοµική και την πολιτική, τη θρησκευτική και την καλλιτεχνική.
35
 
 Ο όρος γραφειοκρατία εµφανίζεται για πρώτη φορά, το 1745, από το Γάλλο φυσιοκράτη 
οικονοµολόγο Vincent de Gournay. Προέρχεται από τη γαλλική λέξη bureau µε την 
προσθήκη του ελληνικού επιθέµατος κρατών και αρχικά σήµαινε την κυριαρχία των 
επίσηµων λειτουργών. Η έννοια της γραφειοκρατίας, µε το πέρασµα του χρόνου, απέκτησε 
αρνητική χροιά, µέσα από τα διάφορα λογοτεχνικά έργα, κυρίως του Honoré de Balzac, Les 
                                                 
32 Εισαγωγή στην Πολιτική, οπ. αν. παρ. σσ. 519-520 
33 ∆ιευθυντικές Ολιγαρχίες Γραφειοκρατία, Κράτος, Κοινωνική Οργάνωση, οπ. αν. παρ. σ. 233. 
34 Σεραφετινίδου Μελίνα, Το Φαινόµενο της Γραφειοκρατίας, τοµ. 1, εκ. Gutemberg, Αθήνα, 2003, σσ. 21-22 
35 Βλ. στο ίδιο, σσ.16-17 
-14- 
 
Employés (1836), αλλά και του Κάφκα, του Οργουελ, του Χάξλευ, κ.ά. 36 
 Η επιδίωξη για τη διατύπωση ενός γενικού ορισµού για τον όρο γραφειοκρατία είναι 
ανώφελη και τούτο γιατί υπάρχει πληθώρα θεωρήσεων που αντιµετωπίζουν το 
γραφειοκρατικό φαινόµενο κάτω από διαφορετική κάθε φορά οπτική. Για παράδειγµα, οι 
κοινωνιολόγοι αντιλαµβάνονται τη γραφειοκρατία ως ένα σύστηµα οργάνωσης, οι 
οικονοµολόγοι ως ένα δηµόσιο οργανισµό, ενώ οι µελετητές της διοικητικής επιστήµης ως 
µία εξουσία διορισµένων αξιωµατούχων. Ο Albrow διέκρινε επτά διαφορετικές ερµηνείες του 
όρου: ως διοικητικό σύστηµα, ως οργανωτική αναποτελεσµατικότητα, ως εξουσία των 
αξιωµατούχων, ως δηµόσια διοίκηση, ως διοίκηση από αξιωµατούχους, ως οργάνωση και ως 
σύγχρονη κοινωνία.
37
 
 Όµως, “παρά τον εντυπωσιακό όγκο και την αξιοσηµείωτη ποικιλία προσεγγίσεων, 
απόψεων και στοιχείων που συναντάµε στη σχετική βιβλιογραφία, καµία θεωρητική πραγµατεία 
ή εµπειρική µελέτη δεν προσφέρει τη συστηµατική ανάλυση και ερµηνεία του γραφειοκρατικού 
φαινοµένου που θα επέτρεπε να συλλάβουµε την πολυσηµία του, να κατανοήσουµε την 
πολυδιάστατη φύση του.... Οι περισσότεροι µελετητές της γραφειοκρατίας ... συνήθως ταυτίζουν 
το γραφειοκρατικό φαινόµενο µε µία µόνο από τις πολλές όψεις ή διαστάσεις του, αγνοώντας 
τις ιδιότητες ή τις εκφάνσεις του που δεν συνάδουν µ' αυτήν...”
38
 
 Η χρήση της έννοιας της γραφειοκρατίας συνειρµικά παραπέµπει στον Weber και τούτο 
γιατί ασχολήθηκε µε το γραφειοκρατικό φαινόµενο µε επιµονή και ενδελεχώς, χωρίς αυτό να 
σηµαίνει ότι θα πρέπει να αγνοήσουµε όλους εκείνους που ασχολήθηκαν µ' αυτό και να 
µειώσουµε την αξία της συµβολής τους στη µελέτη του φαινοµένου αυτού. Όµως, θα πρέπει 
να επισηµανθεί ότι κανείς δεν κατάφερε, όπως ο Weber, να δει το φαινόµενο της 
γραφειοκρατίας συνολικά. Για παράδειγµα, οι σύγχρονοι του, Mosca και Michels, 
ασχολήθηκαν και αυτοί µε την έννοια της γραφειοκρατίας, εξετάζοντας, όµως, συγκεκριµένες 
πτυχές της έννοιας αυτής. Στο µακρύ κατάλογο των µελετητών του φαινοµένου θα πρέπει να 
συµπεριλάβουµε και τους Pareto και Gramsi, αλλά και τους Marx, Χέγκελ, Schumpeter, κ.ά. 
 Ο Weber είδε το γραφειοκρατικό φαινόµενο ως µία κινητήρια δύναµη, ικανή να 
µεταβάλλει τη µορφή του κόσµου κατά τρόπο επαναστατικό και ριζικό. Η θέση του αυτή  
πηγάζει από την πεποίθηση του ότι η γραφειοκρατία δεν περιορίζεται στα στενά όρια της 
δηµόσιας διοίκησης, αλλά επεκτείνεται σε κάθε µορφή οργάνωσης. Η γραφειοκρατία δεν 
είναι απλά ένα εργαλείο για την απεικόνιση µίας µεµονωµένης διοικητικο-διευθυντικής 
                                                 
36 ∆ιευθυντικές Ολιγαρχίες Γραφειοκρατία, Κράτος, Κοινωνική Οργάνωση, οπ. αν. παρ. σ. 23. 
37 Εισαγωγή στην Πολιτική, οπ. αν. παρ. σ. 496. 
38 Το Φαινόµενο της Γραφειοκρατίας, οπ. αν. παρ. σ. 18 
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διαδικασίας σ' ένα συγκεκριµένο χώρο κοινωνικών σχέσεων, πολιτικής κυρίως σηµασίας, 
αλλά αποτελεί το µέσο µεταλλαγής της κοινωνικής δράσης σε έλλογα οργανωµένη δράση, 
δηλαδή αφορά µηχανισµούς, µεθοδεύσεις και αναλυτικά εργαλεία ενός συγκεκριµένου χώρου 
και, παράλληλα, ιστορικές κατηγορίες µε τις οποίες αποπειρώνται να προσδιοριστούν οι 
κοµβικοί σταθµοί της εξέλιξης των κοινωνιών, κατά τους τελευταίους τρεις κυρίως αιώνες.
39
 
 Η ανάλυση της γραφειοκρατίας αποτελεί µέρος µίας γενικότερης θεωρίας που 
αναφέρεται σε τύπους νοµιµότητας και σε κατηγορίες κυριαρχίας. Γιατί, σύµφωνα µε τον 
Weber, «κάθε µορφή εξουσίας εκδηλώνεται και λειτουργεί ως διοίκηση ... και κάθε µορφή 
διοίκησης επιζητά την εξουσία».
40
 
 Στην παγκόσµια βιβλιογραφία, οι θεωρήσεις του γραφειοκρατικού φαινοµένου εύκολα 
µπορούν να κατηγοριοποιηθούν. Η πρώτη κατηγορία αντιµετωπίζει τη γραφειοκρατία ως ένα 
σύστηµα διοίκησης, το οποίο επιτελεί όλες εκείνες τις λειτουργίες, όπως οργάνωση, 
συντονισµός, έλεγχος και διεύθυνση, που είναι απαραίτητες για την ικανοποίηση των 
κοινωνικών αναγκών. Η θεώρηση αυτή  προσεγγίζει τη γραφειοκρατία ως ένα εργαλείο, ένα 
µέσο για την υλοποίηση της πολιτικής βούλησης. Η δεύτερη κατηγορία αντιµετωπίζει τη 
γραφειοκρατία ως ένα µηχανισµό άσκησης εξουσίας, ο οποίος επιβάλλει στο κοινωνικό 
σύνολο συγκεκριµένους στόχους, αλλά και τρόπους σκέψης και δράσης, χρησιµοποιώντας 
µεθόδους και τεχνικές που οδηγούν στη χειραγώγηση του κοινωνικού συνόλου. Υπό την 
έννοια αυτή, η δηµόσια διοίκηση, ο γραφειοκρατικός µηχανισµός του κράτους, προσφέρει το 
µηχανισµό υλοποίησης της κρατικής βίας. Η πολιτική αποφασίζει και η διοίκηση εκτελεί.
41
 
Τέλος, υπάρχει µία τρίτη κατηγορία που αναγνωρίζει στη γραφειοκρατία µία τέτοια 
εσωτερική δυναµική, η οποία οδηγεί στην υπερµεγέθυνση του κράτους. Οι υποστηρικτές 
αυτής της άποψης θεωρούν ότι οι εµπλεκόµενοι µε την γραφειοκρατία είναι άτοµα ιδιοτελή 
και επιδιώκουν τη µεγιστοποίηση της ωφέλειας τους, µε αποτέλεσµα να επιδιώκουν την 
επέκταση της υπηρεσίας στην οποία εργάζονται και την αύξηση των οικονοµικών τους 
απολαβών. 
 
3.1 Η Γραφειοκρατία ως Σύστηµα ∆ιοίκησης 
 Πρωτεργάτης της θεώρησης αυτής θεωρείται ο Weber. Ο Weber αντιλαµβάνεται τη 
γραφειοκρατία ως ένα ιδεότυπο εξουσίας, απόλυτα αναγκαίο για την εύρυθµη λειτουργία της 
κοινωνίας, που έχει βασικό χαρακτηριστικό την ορθολογικότητα. Και είναι αυτό ακριβώς το 
                                                 
39 Max Weber, Economy and Society, τοµ. 2, University of California Press, Berkeley, 1978,  σ. 987. 
40 Βλ. στο ίδιο, σ. 53. 
41 Το Φαινόµενο της Γραφειοκρατίας, οπ. αν. παρ. σ. 19. Επίσης βλ. Καρβούνης Αντώνης, Εισαγωγή στην Οργάνωση και 
Λειτουργία του Κράτους, εκ. Πατάκη, Αθήνα, 2004, σ. 116. Επίσης βλ. ∆ιοίκηση, ∆ηµοκρατία και Πολίτες, οπ. αν. παρ. σ.150. 
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χαρακτηριστικό της που την καθιστά αποτελεσµατική και τη ξεχωρίζει από τις άλλες µορφές 
κοινωνικής οργάνωσης ή την παράδοση. Ο Weber πίστευε ότι η γραφειοκρατική διοίκηση 
συνδέεται άµεσα µε την άσκηση εξουσίας βάσει της γνώσης
42
 και θεωρούσε ότι ακριβώς  
αυτό το στοιχείο ήταν υπεύθυνο για την ορθολογικότητα και την αποτελεσµατικότητά της. 
 Η γραφειοκρατία, για τον Weber, αποτελεί µορφή κοινωνικής οργάνωσης που 
αντανακλά τον τρόπο που είναι δοµηµένη η νεότερη κοινωνία. Υποστήριζε δε ότι η 
επικράτησή της ενισχύθηκε από πολιτικοοικονοµικές εξελίξεις, όπως η ανάδυση των 
καπιταλιστικών οικονοµιών και η εκβιοµηχάνιση, η ανάπτυξη του σύγχρονου κράτους και η 
επέκταση των ευθυνών του στην κοινωνικό και οικονοµικό τοµέα, αλλά και ο 
εκδηµοκρατισµός των σύγχρονων κοινωνιών, που αποδυνάµωσε αξίες όπως η παράδοση, το 
προνόµιο, το καθήκον και ανέδυσε άλλες όπως αυτές του ελεύθερου ανταγωνισµού και της 
αξιοκρατίας.
43
 
 Ο Weber, µελετώντας τη γραφειοκρατία, διαπίστωσε ότι λειτουργεί στηριζόµενη σε 
συγκεκριµένες αρχές, οι βασικότερες εκ των οποίων είναι οι τυπικοί κανόνες λειτουργίας, η 
ιεραρχική οργάνωση του προσωπικού και ο καταµερισµός ειδικοτήτων και αρµοδιοτήτων. 
 Η προσήλωση στους νόµους και τους κανόνες αποτελεί βασική αρχή του 
γραφειοκρατικού µηχανισµού. Το γραφειοκρατικό σύστηµα λειτουργεί βάσει κανόνων που 
ρυθµίζουν µε κάθε λεπτοµέρεια όλες τις τακτικές δραστηριότητες.
44
 Κάθε δραστηριότητα 
περιγράφεται λεπτοµερώς και ανατίθεται ως επίσηµο καθήκον στα άτοµα που στελεχώνουν 
τις θέσεις στους διάφορους τοµείς της γραφειοκρατικής διοίκησης, ενώ η εξουσία των 
αξιωµατούχων οριοθετείται αυστηρά από κανόνες που αφορούν τα µέσα φυσικού ή άλλου 
καταναγκασµού που έχουν στη διάθεσή τους. Η διεκπεραίωση των υποθέσεων στηρίζεται σε 
έγγραφα, τα οποία τηρούνται σε αρχεία, ώστε να υπάρχει επαρκής πληροφόρηση σχετικά µε 
τον τρόπο διαχείρισης των διοικητικών υποθέσεων, διασφαλίζοντας έτσι τη συνέπεια και τη 
συνοχή των διοικητικών διαδικασιών.
45
  
 Η προσήλωση στους νόµους επιτυγχάνεται µε τον απρόσωπο χαρακτήρα του 
γραφειοκρατικού µηχανισµού, ο οποίος εξασφαλίζεται µε δύο τρόπους. Ο πρώτος τρόπος 
αφορά τη διεκπεραίωση όλων των διοικητικών υποθέσεων, βάσει συγκεκριµένων κανόνων, 
χωρίς να εµπλέκεται το προσωπικό στοιχείο και την εφαρµογή τον νόµων µε τον ίδιο 
                                                 
42 Economy and Society, οπ. αν. παρ. σ. 987. Στη σελ. 987 ο Weber επισηµαίνει ότι οι εµπλεκόµενοι µε τις 
γραφειοκρατικές διαδικασίες διαθέτουν τις γνώσεις για να επιλέξουν τα πλέον ενδεδειγµένα µέσα, όπως οργανωτικές 
διαδικασίες, στελέχη, αποφάσεις και µέτρα και να πετύχουν συγκεκριµένους στόχους. 
43 Εισαγωγή στην Πολιτική, οπ. αν. παρ. σσ. 497-498. 
44 Σηµ.: Μέσω αυτής της τυποποίησης επιτυγχάνεται η προβλεψιµότητα των εργασιών της οργάνωσης, αλλά και η 
ακρίβεια, η συνέχεια και η ταχύτητα στη διαχείριση των υποθέσεων. 
45 Economy and Society, οπ. αν. παρ. σσ. 956-958. 
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αµερόληπτο τρόπο σε όλες ανεξαιρέτως τις περιπτώσεις, προκειµένου να διασφαλισθεί η 
ισότητα ενώπιον του νόµου και τα ανάλογα νοµικά εχέγγυα εναντίον της αυθαιρεσίας.
46
 Ο 
δεύτερος τρόπος αφορά το σαφή διαχωρισµό των θέσεων από τα πρόσωπα που τις 
στελεχώνουν. Οι θέσεις µίας διοικητικής οργάνωσης δεν ταυτίζονται µε τα πρόσωπα που 
κάθε φορά τις στελεχώνουν, ενώ οι αρµοδιότητες και τα καθήκοντα προσδιορίζονται από τις 
εκάστοτε ανάγκες της οργάνωσης και όχι από τα πρόσωπα που τις στελεχώνουν. Έτσι, 
σύµφωνα µε τον Weber, κάθε στέλεχος βρίσκεται αποκοµµένο από την ιδιοκτησία των µέσων 
διοίκησης και µ' αυτόν τον τρόπο δε µπορεί να ιδιοποιηθεί τη θέση του,
47
 για να αποκοµίσει 
κέρδος, είτε πουλώντας, είτε ενσωµατώνοντάς την στην προσωπική του περιουσία, ή για να 
την κληροδοτήσει στους απογόνους του. 
 «Τα µέσα παραγωγής και διοίκησης παρέχονται στους αξιωµατούχους για χρήση τους, σε 
είδος ή χρήµα, και ο αξιωµατούχος υποχρεούται να λογοδοτεί για τη χρήση τους. Συνακόλουθα, 
όλα τα στελέχη της γραφειοκρατικής οργάνωσης είναι προσωπικά ελεύθεροι και υπόκεινται 
στην εξουσία µόνο αναφορικά µε τα απρόσωπα επίσηµα καθήκοντα τους, οι δε θέσεις 
πληρώνονται βάσει ελεύθερων συµβάσεων. Τα στελέχη της γραφειοκρατίας αµείβονται µε 
καθορισµένους µισθούς σε χρήµα και, κατά κανόνα, µε δικαίωµα για συντάξεις, ενισχύοντας µ' 
αυτό τον τρόπο την ανεξαρτησία του γραφειοκράτη από εξωτερικές πιέσεις, καθώς και την 
προσήλωσή του στους στόχους και τις διαδικασίες που υπαγορεύουν οι κανόνες της οργάνωσής 
του.»
48
 
 Η δεύτερη αρχή της γραφειοκρατίας συνδέεται µε την ιεραρχία, µε την έννοια ότι κάθε 
κατώτερη θέση βρίσκεται υπό τον έλεγχο και την εποπτεία µίας ανώτερης θέσης. Σχηµατικά, 
η ιεραρχία λαµβάνει τη µορφή πυραµίδας, στην κορυφή της οποίας βρίσκεται η ανώτατη 
διοικητική θέση, ο κάτοχος της οποίας αποτελεί τον κυρίαρχο της γραφειοκρατικής 
οργάνωσης, ενώ η εξουσία του είναι σαφώς οριοθετηµένη µε τους απρόσωπους κανόνες 
λειτουργίας της γραφειοκρατικής οργάνωσης. Η σηµασία της ιεραρχίας σ' ένα 
γραφειοκρατικό µηχανισµό είναι διττή. Από την µία πλευρά, κάθε υπάλληλος βρίσκεται σε 
συνεχή, αυστηρή πειθαρχία και έλεγχο από τους προϊσταµένους του σε ότι αφορά την 
εκτέλεση των καθηκόντων του και, από την άλλη πλευρά, προσφέρει τα κίνητρα για 
αναρρίχηση στην κλίµακα της ιεραρχίας, καθώς κάθε υπάλληλος προσδοκά να µετακινηθεί 
από τις κατώτερες και όχι καλά αµειβόµενες θέσεις, σε θέσεις ανώτερες. 
 Με βάση τα παραπάνω, µπορεί κανείς εύκολα να συµπεράνει ότι ιεραρχία δε σηµαίνει 
                                                 
46 Το Φαινόµενο της Γραφειοκρατίας, οπ. αν. παρ. σ. 48. 
47 Economy and Society, οπ. αν. παρ. σ. 221. 
48 Το Φαινόµενο της Γραφειοκρατίας, οπ. αν. παρ. σ. 46. Επίσης, βλ. Economy and Society, οπ. αν. παρ. σσ. 218-220. 
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µόνο συµµόρφωση, αλλά και ανταµοιβή, η οποία διαµορφώνεται, τουλάχιστον στις δηµόσιες 
γραφειοκρατίες, ανάλογα µε τη θέση και τις αρµοδιότητες που απορρέουν απ' αυτήν, αλλά 
και µε τα χρόνια υπηρεσίας. Και όχι µόνο! Η ανταµοιβή δε σχετίζεται µόνο µε υλικά αγαθά, 
αλλά και µε ηθικά, καθώς η αναρρίχηση σε ανώτερες θέσεις συνεπάγεται και το ανάλογο 
κύρος της θέσης, πράγµα που την καθιστά περιζήτητη. Η αναρρίχηση σε ανώτερες θέσεις δε 
γίνεται αυθαίρετα, αλλά αξιοκρατικά. Εξαρτάται από την κρίση των προϊσταµένων κάθε 
υπαλλήλου, η οποία βασίζεται σε κριτήρια αρχαιότητας και επιτευγµάτων. Έτσι, οι 
υπάλληλοι µιας γραφειοκρατικής οργάνωσης ιεραρχούνται αξιοκρατικά ανάλογα µε το 
επίπεδο γνώσεων που κατέχουν, το οποίο δεν είναι αποτέλεσµα µόνο της τεχνικής τους 
κατάρτισης, αλλά και της συσσωρευµένης εµπειρίας τους.
49
 
 Τέλος, η τρίτη αρχή της γραφειοκρατίας αφορά το συστηµατικό καταµερισµό εργασίας 
και το λεπτοµερή προσδιορισµό των αρµοδιοτήτων και καθηκόντων µίας θέσης. Ο 
λεπτοµερής καταµερισµός εργασίας οδηγεί στην πρόσληψη εξειδικευµένου προσωπικού και, 
ταυτόχρονα, εντείνει την εξειδίκευση των υπαλλήλων µίας γραφειοκρατικής οργάνωσης, 
κατά τη διάρκεια της επαγγελµατικής τους σταδιοδροµίας, µε αποτέλεσµα η οργάνωση αυτή 
να γίνεται πιο αποτελεσµατική. Εξατοµικευµένα καθήκοντα κατανέµονται σε υπαλλήλους, οι 
οποίοι έχουν εξειδικευµένη κατάρτιση, ενώ αυξάνουν τις ειδικές τους γνώσεις µέσω της 
συνεχούς πρακτικής άσκησης.
50
 
 Όµως, κάθε νόµισµα έχει δύο όψεις. Μπορεί όλα τα παραπάνω χαρακτηριστικά της 
γραφειοκρατίας να τονίζουν τα πλεονεκτήµατα της, έναντι οποιασδήποτε άλλης µορφής 
οργάνωσης, οδηγούν, όµως, στην απο-ανθρωποποίηση της γραφειοκρατίας και 
ελαχιστοποιούν την ελευθερία της ανθρώπινης ύπαρξης. Επιφυλάξεις που είχε εκφράσει και ο 
Weber, καθώς πίστευε ότι οι απρόσωποι κανόνες της γραφειοκρατίας οδηγούν στην έλλειψη 
αυθορµητισµού, δηµιουργικότητας και ατοµικής πρωτοβουλίας στη διεκπεραίωση των 
διαφόρων υποθέσεων. Ουσιαστικά, αυτός ο γραφειοκρατικός ορθολογισµός συµβάλλει στο 
ξεµάγεµα του κόσµου, δηλαδή στο τέλος των απόλυτων αξιών που θεµελιώνουν το λόγο της 
ύπαρξης κάθε ανθρώπου.
51
 
 
3.2 Η Γραφειοκρατία ως Μηχανισµός Άσκησης Εξουσίας 
 Κύριος εκφραστής αυτής της θεώρησης υπήρξε ο Marx. Αν και δεν ανέπτυξε µία 
συστηµατική θεώρηση για το γραφειοκρατικό φαινόµενο, εντούτοις κάποιες σκέψεις του επ' 
                                                 
49 Το Φαινόµενο της Γραφειοκρατίας, οπ. αν. παρ. σσ. 50-51. Επίσης βλ. Εισαγωγή στην Οργάνωση και Λειτουργία του 
Κράτους, οπ. αν. παρ. σ. 118. 
50 Economy and Society, οπ. αν. παρ. σ. 975. 
51 Εισαγωγή στην Οργάνωση και Λειτουργία του Κράτους, οπ. αν. παρ. σ. 119 
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αυτού ανιχνεύονται στα κείµενα του.
52
 Αφετηρία για την ενασχόληση του Marx µε το 
γραφειοκρατικό φαινόµενο στάθηκε το έργο του Κριτική της Χεγκελιανής Φιλοσοφίας του 
Κράτους (1843), που υπήρξε µία κριτική στις θέσεις του Χέγκελ αναφορικά µε το κράτος53. 
Στο έργο του αυτό εκφράζει την άποψη ότι ο Χέγκελ δεν εµβαθύνει στην έννοια της 
γραφειοκρατίας, απλά περιγράφει κάποια γενικά χαρακτηριστικά της οργανωτικής δοµής της. 
 Ο Marx συµµεριζόταν την άποψη του Χέγκελ ότι το γραφειοκρατικό φαινόµενο ήταν 
προϊόν της µετάβασης της φεουδαρχικής Ευρώπης σε καπιταλιστικού τύπου κοινωνίες. Όµως, 
για τον Marx, ο κύριος λόγος της δηµιουργίας των γραφειοκρατικών µηχανισµών ήταν η 
εξυπηρέτηση των συµφερόντων της αστικής τάξης, καθώς, µέσω αυτών, διευκολυνόταν η 
οικονοµική και κοινωνική άνοδος, αλλά και κυριαρχία τους. Ουσιαστικά, η γραφειοκρατία, 
για τον Marx, ήταν απλά το µέσο για την προετοιµασία της ταξικής κυριαρχίας της αστικής 
τάξης. Αντίθετα ο Χέγκελ υποστήριζε ότι οι γραφειοκρατικοί µηχανισµοί αναπτύχθηκαν µε 
στόχο την εξασφάλιση ισορροπίας µεταξύ της παλαιάς φεουδαρχικής αριστοκρατίας και της 
ανερχόµενης αστικής τάξης. 
 Η λέξη-κλειδί, τόσο για τον Χέγκελ όσο και για τον Marx, για την ανάλυση του 
γραφειοκρατικού φαινοµένου ήταν τα ατοµικά συµφέροντα. Ο Χέγκελ θεωρούσε ότι υπάρχει 
µία διαρκής σύγκρουση ατοµικών συµφερόντων µέσα στην κοινωνία των ιδιωτών -όπως την 
ονόµαζε- και για αυτό το λόγο είναι επιβεβληµένη τόσο η παρουσία του κράτους, όσο και η 
γραφειοκρατία που αναπτύσσεται µέσα σ' αυτό, γιατί το κράτος και οι γραφειοκρατικοί του 
µηχανισµοί µπορούν να λειτουργήσουν ως µία κοινωνικά αµερόληπτη και ηθικά ανώτερη 
ανεξάρτητη αρχή, ικανή να σταµατήσει αυτή η σύγκρουση, προβάλλοντας το συλλογικό 
συµφέρον. Ο Marx συµφωνούσε µε τον Χέγκελ σ' ότι αφορά το διαχωρισµό του ατοµικού και 
του συλλογικού συµφέροντος, καθώς και τις ανταγωνιστικές δυνάµεις που αναπτύσσονται 
µέσα στην κοινωνία, όµως, θεωρούσε ότι η αστική κοινωνία αποτελεί, από τη φύση της, µία 
ανταγωνιστική µορφή κοινωνίας, µέσα στην οποία η ιδιωτική ιδιοκτησία είναι υπεύθυνη για 
την ανάπτυξη ανταγωνιστικών και εχθρικών δυνάµεων µεταξύ των µελών της
54
. 
 Βέβαια, το ενδιαφέρον του Marx εστιάστηκε περισσότερο στην ανάδειξη του ταξικού 
ρόλου της κρατικής γραφειοκρατίας και για αυτό το λόγο δεν είδε τη γραφειοκρατία ως ένα 
ευρύτερο κοινωνικό φαινόµενο. Για τον Marx, η γραφειοκρατία αποτελούσε το µέσο που 
                                                 
52 Εισαγωγή στην Πολιτική, οπ. αν. παρ. σ. 498 
53 Μοντέλα ∆ηµοκρατίας, οπ. αν. παρ. σ. 152. Στη σελ. 152 ο Held αναφέρει τις απόψεις του Χέγκελ για τη 
γραφειοκρατία. Ο Χέγκελ πίστευε ότι η γραφειοκρατία ήταν ο πιο σηµαντικός θεσµός του κράτους, καθώς αποτελούσε µία 
µορφή οργάνωσης, µέσα στην οποία όλα τα επιµέρους συµφέροντα υπάγονται σε ένα σύστηµα ιεραρχίας, εξειδίκευσης, 
πείρας και συντονισµού, όπως, επίσης, και εσωτερικών και εξωτερικών πιέσεων για επάρκεια και αµεροληψία. 
54 Σηµ.: Ο Χέγκελ δε συµµεριζόταν τη θέση αυτή, καθώς θεωρούσε ότι η ιδιωτική ιδιοκτησία αποτελεί φυσική 
κατάσταση του ανθρώπου και η προστασία της βασική προϋπόθεση του κοινωνικού βίου. 
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εξυπηρετούσε τα συµφέροντα της αστικής τάξης και υποστήριζε το καπιταλιστικό σύστηµα. 
Η πεποίθηση του αυτή µπορεί να δικαιολογηθεί από το γεγονός ότι ο Marx δεν είδε τη 
γραφειοκρατία ως το αποτέλεσµα της ανάδυσης µίας βιοµηχανικής κοινωνίας, αλλά τη 
συνέδεσε µε συγκεκριµένες πλευρές του καπιταλιστικού συστήµατος.
55
 Στο έργο του Ο 
Εµφύλιος Πόλεµος στη Γαλλία (1871), στο οποίο συνοψίζει τις παρατηρήσεις του σχετικά µε 
την Παρισινή Κοµµούνα, υποστήριξε: 
 «Ο τρόπος οργάνωσης του σύγχρονου κράτους είναι στενά συνυφασµένος µε τον 
κοινωνικό ρόλο του ως µηχανισµού ταξικής κυριαρχίας του κεφαλαίου. Η γραφειοκρατική 
οργάνωση των οργάνων ή θεσµών του αστικού κράτους εκφράζει και αποκαλύπτει την 'πολιτική 
µορφή' υπό την οποία πραγµατώνεται η ταξική κυριαρχία του κεφαλαίου. Αυτή η 'πολιτική 
µορφή', δηλαδή η κρατική γραφειοκρατία δεν µπορεί να εξυπηρετήσει άλλα, µη-αστικά , 
κοινωνικά συµφέροντα και ανάγκες: 'µορφή', και 'περιεχόµενο', 'τυπική οργάνωση' και 'ταξικός 
χαρακτήρας' είναι άρρηκτα συνδεδεµένα».
56
 Υπό το πρίσµα αυτό, η εργατική τάξη δεν µπορεί 
να χρησιµοποιήσει αυτού του είδους την πολιτική µορφή για να προασπίσει τα δικά της 
συµφέροντα, αλλά θα πρέπει να βρει µία νέα πολιτική µορφή, νέους πολιτικούς θεσµούς και 
τρόπους πολιτικής οργάνωσης, τους οποίους θα χρησιµοποιήσει για τους δικούς της σκοπούς. 
 Όµως, για τον Marx, η γραφειοκρατία δεν είχε µόνο ταξικό χαρακτήρα, αλλά και 
συντεχνιακό. Πίστευε ότι η γραφειοκρατία είχε µία τάση ν' αυτονοµείται από τον 
περιβάλλοντα κοινωνικό χώρο και να λειτουργεί ως µία ξεχωριστή οντότητα µε τα δικά της 
ιδιαίτερα συµφέροντα, τα οποία επιδιώκει όχι µόνο να τα προστατεύσει, αλλά και να τα 
ενισχύσει. Στην Κριτική της Χεγκελιανής Φιλοσοφίας του Κράτους, ο Marx χαρακτηρίζει τη 
γραφειοκρατία ως τη συντεχνία του κράτους. Η γραφειοκρατία αποτελεί την κρατική 
συνείδηση, την κρατική βούληση και ισχύ, µε τη µορφή συντεχνίας, δηλαδή µίας ειδικής 
αυτοτελούς κοινωνίας εντός του κράτους. Η γραφειοκρατία αντιλαµβάνεται το κράτος ως 
ιδιωτική της ιδιοκτησία και έτσι καταφέρνει να µεταµορφώνει τους σκοπούς του κράτους σε 
δικούς της σκοπούς, µε αποτέλεσµα ο κρατικός µηχανισµός να εξυπηρετεί τις προσωπικές 
επιδιώξεις και φιλοδοξίες των γραφειοκρατών. 
 Τόσο η συντεχνιακή ιδιότητα της γραφειοκρατίας, όσο και ο ταξικός της χαρακτήρας 
είναι αποτέλεσµα της τυπικής οργάνωσης της. Σε µία γραφειοκρατική οργάνωση υπάρχει 
τυποκρατία, η οποία ευνοεί την αυτονόµησή του γραφειοκρατικού µηχανισµού από την 
κοινωνία και οδηγεί στην τυπολατρία, παραµελώντας τους τυπικούς σκοπούς του, που δεν 
είναι τίποτε άλλο παρά η διαχείριση των ειδικών συµφερόντων εντός της κοινωνίας. Επίσης 
                                                 
55 Εισαγωγή στην Πολιτική, οπ. αν. παρ. σσ. 498-499. 
56 Το Φαινόµενο της Γραφειοκρατίας, οπ. αν. παρ. σ. 131. 
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υπάρχει και ιεραρχική οργάνωση, η οποία αποτελεί την κύρια πηγή κατάχρησης εξουσίας και 
η οποία, κατά κανόνα, αποσιωπάται ή συγκαλύπτεται, γιατί το καθολικό πνεύµα της 
γραφειοκρατίας είναι η µυστικοπάθεια. 
 
3.3 Η Υπερδιόγκωση της Γραφειοκρατίας 
 Η γραφειοκρατία δε δέχθηκε επικρίσεις µόνο από την Αριστερά. Στο δεύτερο µισό του 
20ου αιώνα57, στα πλαίσια της οικονοµικής θεωρίας της πολιτικής αναπτύχθηκε µία νέα 
αντίληψη
58
 που πρότασσε το πρότυπο της αγοράς και την αντίληψη της δηµοκρατίας ως 
πεδίου ανταγωνισµού, µέσα στο οποίο οι πολιτικές διαδικασίες αναλύονται µε βάση τη 
συµπεριφορά των δρώντων στις µικροοικονοµικές διαδικασίες. Χαρακτηριστικό της 
θεώρησης αυτής είναι ότι εστιάζει στην έννοια της γραφειοκρατίας ως εργαλείου κατανοµής 
πόρων και στο κατά πόσο είναι αποτελεσµατική στο ρόλο της αυτό. Στα πλαίσια αυτά, 
αναπτύσσει µία κριτική άποψη σχετικά µε τον τρόπο λειτουργίας του γραφειοκρατικού 
µηχανισµού και τα κίνητρα των γραφειοκρατών, τα οποία θεωρεί ότι την καθιστούν 
αναποτελεσµατική.
59
 Η βασική αρχή της θεώρησης αυτής είναι η ορθολογικότητα
60
 των 
γραφειοκρατών. Οι γραφειοκράτες λειτουργούν ορθολογικά, καθώς επιλέγουν να 
µεγιστοποιήσουν την ατοµική τους ωφέλεια και το κέρδος τους και να ελαχιστοποιήσουν τις 
απώλειες τους. Αυτή ακριβώς η ιδιοτελής συµπεριφορά τους είναι που οδηγεί στην 
ανεξαρτητοποίηση της γραφειοκρατίας από τον κοινωνικό της περίγυρο και στη διόγκωση 
του αριθµού των γραφειοκρατών, αφού οι άµεσες και έµµεσες απολαβές ενός γραφειοκράτη, 
όπως η προαγωγή, η δύναµη και το κύρος αυξάνονται, όσο µεγαλώνει το µέγεθος ενός 
οργανισµού ή µίας υπηρεσίας.
61
 
 Οι υποστηρικτές της αντίληψης αυτής, βασιζόµενοι στα συµπεράσµατα της Σχολής 
                                                 
57 Το Φαινόµενο της Γραφειοκρατίας, οπ. αν. παρ. σ. 144. Στη σελ. 144, γίνεται αναφορά στην περίοδο αυτή, κατά τη 
διάρκεια της οποίας αναπτύχθηκε η νεοφιλελεύθερη κριτική για το κοινωνικό κράτος, η οποία επηρέασε τη Νέα ∆εξιά σ' ότι 
αφορά τις απόψεις της για τη φύση του κράτους και την ανάδυση της “εκτεταµένης” κυβέρνησης Η νεοφιλελεύθερη άποψη 
υποστηρίζει ότι το σύγχρονο παρεµβατικό κράτος δεν υπηρετεί το λαό, αλλά εκµεταλλεύεται το κοινωνικό σύνολο και γι' 
αυτό το λόγο η γραφειοκρατία που αναπτύσσεται στους κόλπους του κράτους αυτού δεν εξυπηρετεί το δηµόσιο συµφέρον, 
αλλά τα “ίδια” συµφέροντα της. 
58 ∆ιοίκηση, ∆ηµοκρατία και Πολίτες, οπ. αν. παρ. σσ. 221-222. Στη σελ. 221-222 η Σπανού αναφέρεται στο ρεύµα του 
New Public Management που κυριάρχησε τις τελευταίες δεκαετίες. Ως θεώρηση είναι χαλαρή και για αυτό το λόγο εµφανίζει 
πολλές εκδοχές, αλλά και αντιφάσεις. Στη διαµόρφωσή της έπαιξε σηµαντικό ρόλο η Οικονοµική Σχολή του Chicago, που 
υποστήριξε την απο-ρύθµιση και την ιδιωτικοποίηση. Ως προς τις θέσεις για τη δηµόσια διοίκηση επηρεάστηκε από δύο 
βασικά ρεύµατα ιδεών, τη θεωρία της δηµόσιας επιλογής, η οποία  προτάσσει την προτεραιότητα της αντιπροσωπευτικής 
κυβέρνησης έναντι της γραφειοκρατίας και τη διαχειρισιολογική σχολή σκέψης, η οποία υποστηρίζει την ανάγκη εισαγωγής 
µεθόδων management στη δηµόσια γραφειοκρατία. 
59 Βλ. στο ίδιο, σ. 70. 
60 Το Φαινόµενο της Γραφειοκρατίας, οπ. αν. παρ. σ. 145. Στη σελ. 145 η Σεραφετινίδου επισηµαίνει το διαφορετικό 
περιεχόµενο που δίνει η θεώρηση αυτή στην έννοια της ορθολογικότητας. Η θεώρηση αυτή αποτελεί µία αµφισβήτηση της 
βεµπεριανής αντίληψης της γραφειοκρατίας, καθώς δίνει διαφορετικό περιεχόµενο στην έννοια της ορθολογικότητας της 
γραφειοκρατίας, προβάλλοντας την ιδιοτέλεια των γραφειοκρατών. 
61 Βλ. στο ίδιο, σ. 145 
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Ανθρωπίνων Σχέσεων, ιδιαίτερα του Selznick,62 υποστήριξαν ότι τα στελέχη µιας 
γραφειοκρατικής οργάνωσης αναλώνουν µεγάλο µέρος των δραστηριοτήτων τους στον 
επιδέξιο χειρισµό σχέσεων και καταστάσεων, µε στόχο την κατανοµή δύναµης, εισοδήµατος 
και κύρους, εντός αυτής. Αποτέλεσµα αυτού είναι η αναποτελεσµατικότητα της κοινωνικής 
διαχείρισης, η σπατάλη, η ανευθυνότητα και ο παρασιτισµός που χαρακτηρίζει τους 
κρατικούς οργανισµούς και τις υπηρεσίες.
63
 
 Η κριτική που ασκείται από τη Νέα ∆εξιά έχει ως στόχο το µη αγοραίο χαρακτήρα της 
δηµόσιας γραφειοκρατίας. Μέσα από τη σύγκριση του ιδιωτικού και του δηµόσιου τοµέα 
οδηγείται στο συµπέρασµα ότι οι ιδιωτικές επιχειρήσεις, δρώντας σ' ένα ανταγωνιστικό 
περιβάλλον, επιδιώκουν τη µεγιστοποίηση του κέρδους, µέσω της βελτίωσης της 
αποδοτικότητας και της συνεχούς µείωσης του κόστους. Αντιθέτως, οι δηµόσιες 
γραφειοκρατίες, όντας συνήθως µονοπώλια, δε στοχεύουν στο κέρδος, µε αποτέλεσµα να µην 
είναι υποχρεωµένες να ανταποκρίνονται στις πιέσεις της αγοράς. Έτσι, σταδιακά 
µετατρέπονται σε δοµικά πολυέξοδες και µη αποδοτικές.
64
 
 Έχοντας ως αρχή το «ιδιωτικό είναι καλό, το δηµόσιο είναι κακό», οι προτάσεις της 
επικεντρώνονται στη µείωση της γραφειοκρατίας και, όπου αυτό δεν είναι εφικτό, στην 
οργάνωση της κρατικής µηχανής στα πρότυπα της ιδιωτικής επιχείρησης, µε την εφαρµογή 
κριτηρίων µέτρησης της οικονοµίας, της αποτελεσµατικότητας και της αποδοτικότητας του 
δηµοσίου τοµέα. Τόσο η θεωρία της δηµόσιας επιλογής, όσο και η σχολή του New Public 
Management υποστηρίζουν ότι η γραφειοκρατία δεν αποτελεί ενδεδειγµένη µορφή 
οργάνωσης σ' ότι αφορά την κατανοµή πόρων, που είναι η βασική λειτουργία της.
65
 
 Στα πλαίσια της απο-γραφειοκρατικοποίησης της δηµόσιας διοίκησης, η Σχολή της 
∆ηµόσιας Επιλογής τάσσεται υπέρ της χρήσης µηχανισµών της αγοράς, ως των πιο 
ενδεδειγµένων τρόπων αύξησης της ανταπόκρισης στις απαιτήσεις του κοινού, καθώς θεωρεί 
ότι οι µηχανισµοί αυτοί βασίζονται στον ανταγωνισµό και τα κίνητρα για αποτελεσµατική 
οικονοµική διαχείριση, αλλά και στους περιορισµούς που εισάγουν στην τάση αυτονόµησης 
της γραφειοκρατίας. 
 Η Σχολή του New Public Management προτάσσει τη χρήση µεθόδων από το ιδιωτικό 
management, δίνοντας έµφαση στην ουσία έναντι της διαδικασίας, στον προσδιορισµό και 
στην αξιολόγηση περισσότερων ειδικών παρά γενικών στόχων, στην αντιµετώπιση του 
                                                 
62 Σηµ.: Σύµφωνα µε τη Σχολή αυτή, το δίκτυο άτυπων σχέσεων και πρακτικών που αναπτύσσεται στο πλαίσιο της 
τυπικής γραφειοκρατικής δοµής παίζει σηµαντικό ρόλο στην ικανοποίηση των συναισθηµατικών αναγκών του ατόµου  
63 Εισαγωγή στην Οργάνωση και Λειτουργία του Κράτους, οπ. αν. παρ. σσ. 120-121 
64 Εισαγωγή στην Πολιτική, οπ. αν. παρ. σ. 501. 
65 Εισαγωγή στην Οργάνωση και Λειτουργία του Κράτους, οπ. αν. παρ. σσ. 120-121. 
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κοινού ως πελατών, στην ενίσχυση του ανταγωνισµού όσον αφορά στην παροχή υπηρεσιών, 
στην αποκέντρωση των αποφάσεων, στην βελτίωση των τεχνικών οικονοµικής διαχείρισης, 
στην εισαγωγή δεικτών ανταγωνιστικότητας και µεθόδων σχεδιασµού και στη χρησιµοποίηση 
ιδιωτικών πρακτικών διοίκησης ανθρώπινων πόρων και πληροφορίας.
66
 
 
4. Γραφειοκρατία και ∆ηµοκρατία: Αδελφές Ψυχές ή Ασπονδοι Εχθροί; 
 Το θεσµικό και πολιτικό πλαίσιο στο οποίο καλείται η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση να επιτελέσει 
τον ρόλο της απορρέει και από τις διατάξεις του Συντάγµατος. Αφορά λοιπόν στο 
δηµοκρατικό και κοινοβουλευτικό πολίτευµα. Το κοινωνικό κράτος δικαίου σε συνάρτηση µε 
τα θεµελιώδη ατοµικά, κοινωνικά και πολιτικά δικαιώµατα και τη διάκριση των λειτουργιών 
ως οργανωτική βάση του πολιτεύµατος συνιστούν τη συνταγµατική νοµιµότητα που 
οριοθετεί τη δράση της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, τόσο στο πλαίσιο του παραδοσιακού της ρόλου 
ως µηχανισµού της εκτελεστικής λειτουργίας, όσο και ως αναπόσπαστου παράγοντα της 
νοµοθετικής λειτουργίας. 
 Η σχέση ανάµεσα στη ∆ηµοκρατία και τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση αποδεικνύεται σύνθετη και 
πολυεπίπεδη: Στον πυρήνα της σχέσης αυτής βρίσκεται αυτονόητα η υποταγή της τελευταίας 
στις θεµελιώδεις αρχές του κράτους δικαίου και του κοινωνικού κράτους. Η θεσµική όµως 
ποιότητα της σύγχρονης ∆ηµοκρατίας κρίνεται από την ουσιαστική νοµιµοποίηση που 
συγκεντρώνει η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση ως φορέας άσκησης δηµόσιων πολιτικών. 
Αποτελεσµατικότητα και νοµιµοποίηση αποτελούν διαστάσεις απολύτως συνυφασµένες και 
αλληλένδετες. 
 Οι οργανωτικές, θεσµικές και λειτουργικές ελλείψεις της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης 
υποσκάπτουν τις ιδεολογικές, θεσµικές και πολιτικές βάσεις πάνω στις οποίες στηρίζεται η 
διοικητική δοµή και παράλληλα υποβαθµίζουν το επίπεδο νοµιµοποίησης του πολιτικού 
συστήµατος και δοκιµάζοντας τα όρια αντοχής της σύγχρονης αντιπροσωπευτικής – 
κοινοβουλευτικής δηµοκρατίας. 
 Το Σύνταγµα εµπεριέχει στοιχεία µεταρρυθµιστικών κατευθύνσεων για ποιοτικότερη και 
αποτελεσµατικότερη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση. Αρχές, όπως η αξιοκρατία, η διαφάνεια και η 
χρηστή διοίκηση αξιοποιούνται µε την ανάδειξη του κανονιστικού περιεχοµένου τους που 
κατοχυρώνει το Σύνταγµα. Η συσχέτιση των αρχών αυτών µε θεµελιώδεις αρχές του 
πολιτεύµατός µας, όπως είναι η αξία του ανθρώπου, η δηµοκρατική αρχή, το κοινωνικό 
κράτος δικαίου ή, ακόµη, η διάκριση των εξουσιών και η ισότητα, µπορεί να αποδειχθεί 
                                                 
66 V. Wright, “Reshaping the State: The Implications for Public Administration”, West European Politics, 17 (3), 1994, 
σσ. 107-108. 
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ιδιαίτερα γόνιµη. Το νοηµατικό και κανονιστικό περιεχόµενο της ∆ηµοκρατίας αποτελεί πηγή 
έµπνευσης για τη διερεύνηση νέων, περισσότερο πρόσφορων και λειτουργικών, µοντέλων 
∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. 
 Η βεµπεριανή θεώρηση της γραφειοκρατίας ως ιδεοτύπου κοινωνικής και πολιτικής 
οργάνωσης ίσως είναι η πιο πρόσφορη για να κατανοήσουµε τη σχέση αυτή, καθώς 
περιγράφει τις προϋποθέσεις για να υπαχθεί ένας µηχανισµός µαζικής διοίκησης στον 
πολιτικό έλεγχο. Η γραφειοκρατία δε συµβολίζει µόνο την ορατή πλευρά της κρατικής 
εξουσίας, αλλά αποτελεί και µία συγκεκριµένη µορφή οργάνωσης µε ορισµένες 
προδιαγραφές, όπως µέγεθος, ιεραρχία, πειθαρχία, κ.ά. 
 Καθώς η γραφειοκρατία λειτουργεί ως ένας ουδέτερος µηχανισµός υλοποίησης των 
κρατικών αποφάσεων και πολιτικών, µπορεί να ειδωθεί ως ένα εργαλείο, η αξία του οποίου 
έγκειται στην ικανότητα πιστής εφαρµογής των κρατικών πολιτικών και στην 
αποτελεσµατικότητά του. Υπό την έννοια αυτή, η γραφειοκρατία στηρίζει τη δηµοκρατία, 
χωρίς αυτό να σηµαίνει ότι η ίδια η γραφειοκρατία µπορεί να είναι δηµοκρατική ως προς τον 
τρόπο οργάνωσής της. Η άµεση σύνδεση της γραφειοκρατίας µε τους πολιτικούς θεσµούς την 
κάνει αναπόφευκτη, ενώ οι τυχόν προσπάθειες για αύξηση της αποτελεσµατικότητας της, 
εύλογα δηµιουργούν την ανησυχία της µετατροπής της από υπηρέτη των δηµοκρατικών 
θεσµών σε αυτοαναφερόµενο κέντρο εξουσίας και δυνάστη της κοινωνίας.
67
 
 Ο Weber θεωρούσε ότι υπάρχει στενή σύνδεση της γραφειοκρατίας µε τη µαζική 
δηµοκρατία, καθώς αποτελούσε µορφή πολιτικής και κοινωνικής οργάνωσης, που µπορούσε 
να ανταποκριθεί στις ανάγκες διοίκησης των µαζικών κοινωνιών. Η λειτουργία της 
γραφειοκρατίας σε µαζικές κοινωνίες είναι που την οδηγεί σε µία τάση γενίκευσης, στη 
δηµιουργία απρόσωπων και νοµικών κανόνων που, όχι µόνο οριοθετούν την εξουσία και την 
ευθύνη της, αλλά και καθιστούν αποδεκτή την άσκηση εξουσίας στο όνοµα µιας ολότητας. Τα 
χαρακτηριστικά της αυτά αναπτύσσονται παράλληλα µε την εξέλιξη της δηµοκρατίας και των 
αρχών που υπηρετεί, όπως η νοµιµοποίηση της εξουσίας και η ισότητα µεταχείρισης. Η ίση 
µεταχείριση και η προβλεψιµότητα στην άσκηση της διοίκησης απαιτούν τυποποίηση και των 
διοικητικών διεργασιών, οι οποίες µε τη σειρά τους λειτουργούν κατά της αυθαιρεσίας και 
της πατρωνίας. Όντας ορθολογική µορφή κυριαρχίας, η γραφειοκρατία χαρακτηρίζεται από 
ακρίβεια, συνέχεια, πειθαρχία και αυστηρότητα, ενώ εµπνέει εµπιστοσύνη λόγω της 
προβλεψιµότητας που εµφανίζει τόσο για τον κάτοχο της εξουσίας, όσο και για τους 
ενδιαφερόµενους.
68
 
                                                 
67 ∆ιοίκηση, ∆ηµοκρατία και Πολίτες, οπ. αν. παρ. σσ. 141-143 
68 Μοντέλα ∆ηµοκρατίας, οπ. αν. παρ. σσ. 182-187. 
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 Η γραφειοκρατία είναι, ουσιαστικά, ένα κέντρο εξουσίας, το οποίο τοποθετείται στην 
κορυφή της πυραµίδας και αποτελεί το συνδετικό κρίκο δηµόσιας διοίκησης και 
δηµοκρατίας. Οι γενικοί και απρόσωποι κανόνες, η πειθαρχία και ο έλεγχος, αλλά και η µη 
κατοχή των µέσων άσκησης διοίκησης εξασφαλίζουν ότι οι υπάλληλοι βρίσκονται πλήρως 
στην υπηρεσία της πολιτικής εξουσίας, χωρίς ωστόσο να οφείλουν προσωπική εξάρτηση, 
ούτε ν' αναµειγνύουν προσωπικά συµφέροντα, ή να αναµένουν προσωπικές απολαβές. 
Άλλωστε, η τελειοποίηση της γραφειοκρατίας συνδέεται άµεσα µε την απο-ανθρωποποίησή 
της, δηλαδή την έλλειψη συναισθήµατος. Είναι η ειδικευµένη γνώση, η αξιοκρατία και ο 
επαγγελµατισµός που εγγυώνται την ακρίβεια και την αποτελεσµατικότητα της εργασίας των 
υπαλλήλων για την επίτευξη των άνωθεν τιθέµενων στόχων. 
 Η απουσία αυθαιρεσίας, η δικαιοσύνη και η αντικειµενικότητα είναι που συνιστούν το 
πλεονέκτηµα της γραφειοκρατίας, σύµφωνα µε τον Weber69, έναντι των αυθαίρετων 
επιµεριστικών πρακτικών της πατρογονικής διοίκησης. Η ισότητα έναντι του νόµου και οι 
νοµικές εγγυήσεις έναντι της αυθαιρεσίας απαιτούν την τυπική και ορθολογική 
αντικειµενικότητα της γραφειοκρατίας. Και είναι αυτή η ισότητα ενώπιον του νόµου που 
αποτελεί την αναγκαία προϋπόθεση της διατήρησης της δηµοκρατίας. Ο ορθολογικός 
χαρακτήρας της γραφειοκρατίας µπορεί να µη συµβάλλει άµεσα στις δηµοκρατικές αξίες, 
αλλά χωρίς αυτόν τα δηµοκρατικά καθεστώτα είναι δύσκολο να επιβιώσουν. 
 Η πολιτική αποφασίζει και η διοίκηση εκτελεί. Η γραφειοκρατία αποτελεί τον 
οργανωτικό µηχανισµό που θα υλοποιήσει µία εικόνα κοινωνικού καλού µε τη µεγαλύτερη 
ακρίβεια. Είναι η γέφυρα ανάµεσα στον εξουσιαζόµενο και τον εξουσιαστή, γιατί έρχεται σε 
επαφή µε το κοινό και, ταυτόχρονα, συγκεκριµενοποιεί την εξουσία, αλλά και το δηµόσιο 
συµφέρον.  
 Την ίδια άποψη υποστηρίζει και ο Schumpeter70, ο οποίος θεωρεί ότι προϋπόθεση 
επιτυχίας της δηµοκρατίας είναι η δυνατότητά της να στηρίζεται σε µία καλά εκπαιδευµένη 
και υψηλού επιπέδου γραφειοκρατία, η οποία διαθέτει ισχυρό αίσθηµα καθήκοντος και 
συλλογικό πνεύµα. Όµως, η γραφειοκρατία αυτή για να είναι αποτελεσµατική και να παρέχει 
συµβουλές στην πολιτική εξουσία, πρέπει να είναι οργανωµένη µε βάση τις δικές της αρχές 
και να είναι αρκετά ανεξάρτητη για να τις υπερασπίσει. Την άποψη αυτή υποστηρίζει και η E. 
Etzioni-Halevy, δηλαδή µία ισχυρή και ανεξάρτητη γραφειοκρατία αποτελεί την απαραίτητη 
προϋπόθεση για την πρόληψη της πολιτικής διαφθοράς και τη διαφύλαξη των δηµοκρατικών 
                                                 
69 Αρόν Ραυµον, Η Εξέλιξη της Κοινωνιολογικής Σκέψης (Ντυρκέµ, Παρέτο, Βέµπερ), β΄ τ. Μετάφρ. Μπάµπης 
Λυκούδης, εκ. Γνώση, Αθήνα, 1993, σ. 357. 
70 Μοντέλα ∆ηµοκρατίας, οπ. αν. παρ. σσ. 202-204 
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διαδικασιών. 
 Στη σύγχρονη εποχή, η γραφειοκρατία συνδέεται µε την ανάπτυξη του παρεµβατικού 
κράτους, µε την έννοια ότι η γραφειοκρατία αποτελεί το µηχανισµό εκείνο που κατανέµει 
πόρους. Στο σύγχρονο κράτος, οι πόροι είναι τεράστιου µεγέθους και απευθύνονται σε πολύ 
µεγάλο αριθµό ατόµων. Σε µία δηµοκρατία, η κατανοµή πόρων πρέπει να βασίζεται σε 
αντικειµενικά κριτήρια και όχι σε πελατειακές σχέσεις. Η γραφειοκρατία, όντας σώµα 
διορισµένο και όχι εκλεγµένο από το λαό, µπορεί να εγγυηθεί ότι αυτή η κατανοµή πόρων θα 
γίνει βάσει γενικών κατηγοριών ανάγκης ή δικαιώµατος.
71 
Κατά συνέπεια µία ισχυρή και 
πολιτικά ανεξάρτητη γραφειοκρατία είναι αναγκαία για τη δηµοκρατία και µπορεί να είναι 
επωφελής υπό προϋποθέσεις. Παρόλ' αυτά, υπάρχουν κάποια σηµεία στη σχέση της µε τη 
δηµοκρατία που δηµιουργούν αντιφάσεις και ασυµβατότητες. 
 Το πρώτο σηµείο που δηµιουργεί ασυµβατότητα στη σχέση γραφειοκρατίας και 
δηµοκρατίας αφορά τις αξίες και τις αρχές πάνω στις οποίες οργανώνονται. Οι αρχές της 
γραφειοκρατίας, όπως η επίτευξη συγκεκριµένων στόχων, η ιεραρχία, η πειθαρχία και ο 
έλεγχος, δηµιουργούν έναν µηχανισµό στεγανοποιηµένο και περιοριστικό για επικοινωνία µε 
το περιβάλλον, αλλά και αδιάφορο σε αιτήµατα που δεν προέρχονται από την κορυφή. Η 
παραπάνω θέση σε συνδυασµό µε τις αξίες που υπηρετεί, οι οποίες είναι κυρίως 
διαδικαστικές (νοµιµότητα, αποτελεσµατικότητα, κ.ά.) δεν αφήνουν περιθώριο για 
ουσιαστικές δηµοκρατικές αξίες. Ιδιαίτερα, η οργανωτική αρχή της ιεραρχίας έρχεται σε 
αντίθεση µε την ισότητα των δικαιωµάτων των πολιτών, το δικαίωµα συµµετοχής, κριτικής 
και αµφισβήτησης, προτάγµατα της δηµοκρατίας. 
 Ένα δεύτερο σηµείο που δηµιουργεί ένταση στις σχέσεις γραφειοκρατίας και 
δηµοκρατίας είναι η τάση αυτονόµησης της πρώτης από τον πολιτικό έλεγχο και η αναγωγή 
της σε αυτοτελές κέντρο εξουσίας. Η Etzioni-Halevy υποστηρίζει ότι η γραφειοκρατία γεννά 
δίληµµα για τη δηµοκρατία, γιατί µπορεί να χρησιµοποιηθεί από τις πολιτικές ελίτ, 
προκειµένου να αυξήσουν την κυριαρχία τους. Ακόµα, η γραφειοκρατία µπορεί να 
χρησιµοποιήσει την εξειδικευµένη γνώση της για να διαφύγει τον έλεγχο και να λειτουργήσει 
προς όφελος των ιδιαίτερων συµφερόντων της ή να εισβάλλει στην ιδιωτική σφαίρα των 
ατόµων, ενώ η ίδια καλλιεργεί το απόρρητο, σ' ότι αφορά την εσωτερική λειτουργία της. 
Όλες αυτές οι δυνατότητες δηµιουργούν αυξανόµενη ανεξαρτησία και ισχύ στην 
γραφειοκρατία, η οποία τείνει να διαφύγει τον έλεγχο και ν' αποτελεί εν δυνάµει απειλή για 
τη δηµοκρατία. 
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 Ένα τρίτο σηµείο έντασης στις σχέσεις των δύο είναι η αδυναµία της γραφειοκρατίας να 
ανταποκριθεί σε κοινωνικά αιτήµατα. Ο απρόσωπος χαρακτήρας των κανόνων προστατεύει 
τη γραφειοκρατία από τυχόν αυθαιρεσίες, αλλά δε λαµβάνει υπ' όψη τα αιτήµατα για 
κοινωνική δικαιοσύνη. Ο τρόπος µε τον οποίο είναι οργανωµένη η γραφειοκρατία περιορίζει 
την επικοινωνία της µε το κοινωνικό περιβάλλον και τους πολίτες. Οι γραφειοκρατικές 
διαδικασίες είναι δύσκαµπτες και αγνοούν τις ιδιαίτερες περιπτώσεις και συνθήκες των 
ατόµων.
72
 
 Τέλος, ο πλουραλισµός της δηµοκρατίας έρχεται σε αντίθεση µε τη συγκέντρωση 
εξουσίας της γραφειοκρατίας. Ο Weber θεωρεί ότι η κυριαρχία των µεγάλων 
γραφειοκρατικών οργανώσεων αφήνει µικρά περιθώρια ελευθερίας στα άτοµα. Και είναι 
αυτή η γραφειοκρατικοποίηση που αποτελεί τη µεγαλύτερη απειλή για την ατοµική ελευθερία 
και τους δηµοκρατικούς θεσµούς.
73
 
 
5. ∆ηµόσια ∆ιοίκηση: Ο Γραφειοκρατικός Μηχανισµός του Κράτους 
 Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση, ως γραφειοκρατικός µηχανισµός του κράτους, επιτελεί 
συγκεκριµένες λειτουργίες και οργανώνεται βάσει νοµικά καθορισµένων κανόνων, ενώ η 
επικοινωνία της µε το εξωτερικό περιβάλλον υλοποιείται µέσα από αυστηρά 
προκαθορισµένους διαύλους επικοινωνίας. Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση αποτελεί µηχανισµό 
εκτέλεσης τόσο των κανόνων δικαίου που παράγει η νοµοθετική λειτουργία, όσο και  των 
αποφάσεων που λαµβάνει η Κυβέρνηση. Κατά την «εργαλειακή» πρόσληψη της ∆ηµόσιας 
∆ιοίκησης, το ενδιαφέρον στρέφεται κυρίως στο «εσωτερικό» της, δηλαδή στις οργανωτικές 
δοµές της, στην κουλτούρα που διαµορφώνει, τις εισροές και τις εκροές της, καθώς και στους 
τρόπους βελτίωσης της αποτελεσµατικότητάς της
74
. Η αντίληψη αυτή ανταποκρίνεται σε 
άλλη µορφή κράτους σε σχέση µε το σύγχρονο δηµοκρατικό και κοινωνικό κράτος. 
Αντανακλά περισσότερο τη µορφή κράτους που κυριάρχησε τον 19ο αιώνα και το 
µεγαλύτερο µέρος του 20ου, µε κύριο χαρακτηριστικό του την αυστηρή διάκριση κράτους – 
κοινωνίας. 
 Βέβαια, κατά τη διάρκεια του προηγούµενου αιώνα, ο δηµόσιος τοµέας των δυτικών 
κρατών µετασχηµατίστηκε, τόσο ποσοτικά, όσο και ποιοτικά. Ο µετασχηµατισµός αυτός 
αφορούσε τόσο την επέκταση των λειτουργιών και των υπηρεσιών που προσφέρουν οι 
κρατικοί τοµείς, όσο και την αλλαγή των µεθόδων, των εργαλείων και του τρόπο διαχείρισης 
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της διοίκησης. Αν και υπάρχουν επιµέρους ιστορικές και τοπικές διαφορές, µπορεί κανείς να 
διακρίνει κάποια κοινά χαρακτηριστικά. 
 Πρώτο κοινό χαρακτηριστικό αποτελεί η ετερογένεια της διοίκησης, η οποία δίνει προς 
τα έξω την εικόνα µιας κατακερµατισµένης διοίκησης. Στην πραγµατικότητα, όµως, όταν 
απαιτείται, αντιδρά ενιαία και κατά αυτόν τον τρόπο προσλαµβάνεται από τους χρήστες της. 
Η ετερογένεια της διοίκησης δε συνεπάγεται και την ισότητα µεταξύ των µερών της. 
Υπάρχουν κάποιοι τοµείς της διοίκησης, όπως αυτός της οικονοµίας, που κατέχουν εξέχουσα 
θέση. Αυτή την ετερογένεια µπορεί κανείς να την εντοπίσει και στο στελεχιακό δυναµικό της 
διοίκησης και, µάλιστα, συχνά προκαλεί αντιπαραθέσεις. Έτσι, στους κόλπους κάθε 
διοίκησης συχνά παρατηρείται µία αντιπαράθεση των ειδικευµένων στελεχών µε τους 
κατόχους γενικής κατάρτισης, των ρουσφετολογικά διορισµένων µε τους αξιοκρατικά 
επιλεγµένους, των “ηµέτερων” µε τους παρείσακτους. 
 Ως δεύτερο κοινό χαρακτηριστικό µπορεί να θεωρηθεί ο κεντρικός ρόλος της διοίκησης 
στον τοµέα των δηµόσιων πολιτικών, καθώς η διοίκηση, όντας υπεύθυνη για την υλοποίηση 
των δηµόσιων πολιτικών, εµπλέκεται σε όλα τα στάδια. Η εµπλοκή της αυτή συµβάλλει στη 
διαµόρφωση του πολιτικού προγραµµατισµού, καθώς λειτουργεί ως σταθµός διαλογής, ενώ 
ακόµη συµβάλλει στο ουσιαστικό µέρος των αποφάσεων, επεξεργαζόµενη τα σχέδια που 
επιλέγει η πολιτική εξουσία. Σε όλα αυτά τα επίπεδα, η διοίκηση είναι ο αναγκαίος και 
ουσιαστικός συνεργάτης της πολιτικής εξουσίας, επειδή διαθέτει την απαραίτητη 
τεχνογνωσία που επιτρέπει στην πολιτική εξουσία να υλοποιήσει τα σχέδιά της. Βέβαια, 
ακριβώς αυτή η σχέση της µε την πολιτική εξουσία είναι που θέτει την εξουσία σε µία 
κατάσταση εξάρτησης, εξ’ ου και η φράση «δεν µπορεί κανείς να κυβερνήσει ενάντια στη 
διοίκησή του». 
 Τέλος, η διοίκηση, ως εργαλείο και ως έκφραση της κρατικής συνέχειας, έχει ένα 
εγγενές συµφέρον να προωθηθούν και να πραγµατοποιηθούν οι ενεργοποιούµενες πολιτικές. 
Η αρχή, σύµφωνα µε την οποία η συνέχεια του κράτους πρέπει να εξασφαλίζεται ανεξάρτητα 
από τις τυχόν περιπέτειες της πολιτικής εξουσίας, δίνει ένα ουσιαστικό πλεονέκτηµα στις 
διοικήσεις. Αν και έχει υπερισχύσει η αντίληψη ότι η διοίκηση υποτάσσεται στην πολιτική 
εξουσία, η εµπειρία των δυτικών χωρών έδειξε ότι η δύναµη της διοίκησης απορρέει από τα 
µικρά περιθώρια ελιγµών που διαθέτουν οι πολιτικοί για να εφαρµόσουν τα προγράµµατά 
τους, από τη δυσκολία να µεταδώσουν στον τεράστιο αυτό µηχανισµό τους γενικούς 
προσανατολισµούς τους και από την ικανότητα των δηµοσίων υπαλλήλων να οργανώνονται 
σε δυναµικές οµάδες πίεσης που είναι σε θέση να αντιστέκονται στις κυβερνητικές επιλογές 
και να επιβάλουν τις απόψεις τους. 
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 Όποια περίπτωση και αν εξετάσουµε, θα διαπιστώσουµε ότι υπάρχει µία τεράστια 
πολυπλοκότητα. Η διοικητική ενότητα, όπως την περιέγραψε ο Weber, αποτελεί µάλλον 
µύθο. Παρά την βούληση για εξορθολογισµό, τις δηλώσεις εναντίον του γραφειοκρατικού 
εισβολέα και τις προσπάθειες για µεταρρύθµιση, η σύγχυση αρµοδιοτήτων, ο 
πολλαπλασιασµός των καθεστώτων των διοικητικών οργάνων και η υπερφόρτωση των 
µηχανισµών αποτελούν συνηθισµένα φαινόµενα.
75
 
 Σήµερα οι απαιτήσεις της ∆ηµοκρατίας µεγεθύνονται και πολλαπλασιάζονται 
ενσωµατώνοντας νέες αξιακές µορφές νοµιµοποίησης, που θεµελιώνονται στη συµµετοχή, τη 
διαβούλευση, τη διαφάνεια και την αποκέντρωση. 
 Το θεσµικό και πολιτικό περιβάλλον, µέσα στο οποίο λειτουργεί η σύγχρονη ∆ηµόσια 
∆ιοίκηση είναι το δηµοκρατικό και κοινοβουλευτικό ή µη πολίτευµα, το οποίο περιλαµβάνει 
όλους τους θεσµούς, τους µηχανισµούς και τις πρακτικές που διαµορφώνονται για τη λήψη 
των πολιτικών αποφάσεων και την άσκηση των δηµόσιων πολιτικών. Όσον αφορά στο 
κοινωνικό περιβάλλον δράσης της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, αυτό περιέχει το σύνολο των 
κοινωνικών, οικονοµικών και πολιτισµικών δοµών που αναπτύσσει η κοινωνία. 
 Το θεσµικό περιβάλλον της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης είναι ένα περιβάλλον κανονιστικό, ήτοι 
νοµικοί κανόνες δεσµεύουν όλα τα κρατικά όργανα, περιλαµβανοµένης ασφαλώς και της 
∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. Η υποταγή των διοικητικών οργάνων στους κανόνες αυτούς 
υπαγορεύεται από το Σύνταγµα, είναι αδιαπραγµάτευτη και αποτελεί το θεµελιακό πυρήνα 
των σχέσεων που αναπτύσσει η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση µε το θεσµικό της περιβάλλον. Οι κανόνες 
που καθορίζουν, µεταξύ των άλλων, τη λειτουργία του πολιτεύµατος, αποτελούν το κεντρικό 
περιεχόµενο της νοµιµότητας, την οποία οφείλει να τηρεί η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση κατά τρόπο 
απαρέγκλιτο. Πρόκειται για την αρχή της νοµιµότητας της διοικητικής δράσης. Ειδικότερα, 
ως φορέας της κρατικής εξουσίας, η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση διαθέτει το προνόµιο της 
νοµιµοποιηµένης βίας, ενώ οι λειτουργίες του κράτους προϋποθέτουν τη µεσολάβηση της 
∆ιοίκησης. Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση αποτελεί το σηµείο επαφής του κράτους µε την κοινωνία, 
της κρατικής εξουσίας µε τους πολίτες και το µηχανισµό πραγµάτωσης της κρατικής 
βούλησης και υλοποίησης των δηµοσίων πολιτικών.
76
 
 Η ουσιαστική νοµιµοποίηση της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης αποτελεί καθοριστικό στοιχείο για 
τη θεσµική και πολιτική ποιότητα κάθε σύγχρονου δηµοκρατικού πολιτικού συστήµατος. Το 
νοηµατικό περιεχόµενο της ∆ηµοκρατίας δεν αφορά πλέον, τουλάχιστον στα ανεπτυγµένα 
                                                 
75 Menu Yves, Συγκριτική Πολιτική Οι δηµοκρατίες: Γαλλία, Γερµανία, Ηνωµένες Πολιτείες, Ιταλία ,  Μεγάλη Βρετανία, 
Μετάφρ.-επιµ. Παντελής Κυπριανός & Στάθης Μπάλιας, β' τ., εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα, 1996, σσ. 272-277. 
76  ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, οπ. αν. παρ. σσ. 26-29. 
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πολιτικά συστήµατα, τόσο τη συνδροµή των βασικών θεσµικών προϋποθέσεών της, όπως 
πολιτική ισότητα, ελευθερία, κατοχύρωση θεµελιωδών δικαιωµάτων, κ. ά, όσο το 
εννοιολογικό και πραγµατολογικό πλαίσιο νοµιµοποίησης του συνολικού πολιτικού 
συστήµατος. Αφορά, κυρίως, σε ζητήµατα, όπως µεγαλύτερη δυνατή ουσιαστική συµµετοχή 
των πολιτών σε όλα τα επίπεδα λήψης των αποφάσεων, την επίτευξη συνθηκών διαφάνειας, 
δηµοσιότητας και διαβούλευσης. 
 Η νοµιµοποίηση συνολικά του πολιτικού συστήµατος δεν εξαντλείται στη διαδικασία 
της εκλογής των αιρετών αντιπροσώπων. Η νοµιµοποίηση αυτή θεωρείται πλέον ως 
περιορισµένη και ανεπαρκής, ενόψει ιδίως του γεγονότος ότι η λειτουργία του δηµοκρατικού 
κυκλώµατος αντιπροσώπευσης προαπαιτεί τη συνεχή και αδιάλειπτη σχέση νοµιµοποίησης 
του πολιτικού συστήµατος και, µάλιστα, µε σηµαντικά εµπλουτισµένα ποιοτικά 
χαρακτηριστικά. Το επιχείρηµα περί έµµεσης νοµιµοποίησης της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, µέσω 
των αιρετών οργάνων, στα οποία η ∆ιοίκηση υποτάσσεται, θεωρείται αποµακρυσµένο και 
επουσιώδες, ενόψει ιδίως των σύγχρονων µορφών δράσης της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης στον 
τοµέα συµπαραγωγής και υλοποίησης δηµόσιων πολιτικών. Η νοµιµοποίηση της ∆ηµόσιας 
∆ιοίκησης προσλαµβάνει δύο βασικές µορφές. 
 Η πρώτη αφορά την τήρηση, εκ µέρους των οργάνων της των κανόνων δικαίου (αρχή 
νοµιµότητας), καθώς η υποταγή της διοικητικής δράσης σε αυτούς, ιδιαίτερα δε στην αρχή 
του κοινωνικού κράτους δικαίου, καθορίζει, σε ένα πρώτο επίπεδο, τον βαθµό νοµιµοποίησής 
της. Η µορφή αυτή νοµιµοποίησης, η οποία κυριαρχεί στο παραδοσιακό φιλελεύθερο κράτος 
και τείνει να ταυτιστεί µε τη νοµιµότητα, µπορεί να χαρακτηριστεί ως «διαδικαστική».
77
 
 Η δεύτερη µορφή νοµιµοποίησης της διοικητικής δράσης διαθέτει περισσότερο 
νεωτερικό και ουσιαστικό περιεχόµενο, αφού συνδέεται µε την υποκειµενική πρόσληψη των 
κοινωνιών για τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση ως βασικού φορέα άσκησης δηµόσιας πολιτικής. Η 
νοµιµοποίηση της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης εξαρτάται, ολοένα και περισσότερο, από την επίτευξη 
συγκεκριµένων στόχων και την αποτελεσµατικότητα της δράσης της. Η νοµιµοποίηση δε 
συναρτάται εν προκειµένω µε τη τήρηση του νοµικού πλαισίου που οριοθετεί τη διοικητική 
δράση (διαδικαστική νοµιµοποίηση), αλλά µε τα αποτελέσµατά της και τη λειτουργία της στο 
συνολικό πολιτικό σύστηµα. Η πρώτη µορφή νοµιµοποίησης θεωρείται σήµερα σε κάθε 
κράτος διακαίου αυτονόητη, για το λόγο αυτό η σηµασία της υποχωρεί. 
 Οι απαιτήσεις στο πεδίο αυτό είναι µάλιστα αυξηµένες, λόγω του πολύπλοκου και 
σύνθετου παγκοσµιοποιηµένου περιβάλλοντος, στο οποίο καλείται να λειτουργήσει η 
                                                 
77 Μανιτάκης Αντώνης, Συνταγµατική Οργάνωση του Κράτους. Κράτος – Εθνος – Σύνταγµα, Κυριαρχία, 
Παγκοσµιοποίηση, εκ. Σάκκουλας, Αθήνα – Θεσσαλονίκη, 2001, σσ. 27-28. 
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∆ηµόσια ∆ιοίκηση. Η αποτελεσµατικότητα και η νοµιµοποίηση αποτελούν απολύτως 
συνυφασµένες και αλληλένδετες διαστάσεις. 
 Στην εποχή της δικτυακής πολιτικής και της ∆ιακυβέρνησης, η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση 
αποτυγχάνει να ανταποκριθεί στις προσδοκίες των πολιτών. Στο σύγχρονο 
παγκοσµιοποιηµένο περιβάλλον, όπου οι κανόνες λειτουργίας των σχέσεων εξουσίας 
καθίστανται ολοένα και περισσότερο οικουµενικοί και οι απαιτήσεις για άµεση ανταπόκριση 
αυξάνονται δραστικά. η ορθολογική οργάνωση, η ευελιξία, η ιστορική γνώση και η 
ειδικευµένη κατάρτιση συνιστούν, όσο ποτέ στο παρελθόν, αναγκαίους όρους για την 
αποτελεσµατικότητα της διοικητικής δράσης. 
 
6. ∆ιακυβέρνηση: Ο Εκµοντερνισµός µιας Παραδοσιακής Γραφειοκρατίας; 
 Το 1982, ο Foucault χρησιµοποίησε τον όρο ∆ιακυβέρνηση για να περιγράψει τον τρόπο 
που ασκείται η εξουσία στη σύγχρονη εποχή και τον όρο Κυβερνητικότητα για να περιγράψει 
το σύνολο των κοινωνικών θεσµών, διεργασιών, τεχνικών, πρακτικών και γνώσεων, µέσω 
των οποίων ασκείται η διακυβέρνηση της σύγχρονης κοινωνίας.
78 
Λίγα χρόνια αργότερα, το 
1989, ο όρος ∆ιακυβέρνηση χρησιµοποιήθηκε σε µια µελέτη της Παγκόσµιας Τράπεζας,79 
που αφορούσε στη διαχείριση της αναπτυξιακής βοήθειας στις χώρες του τρίτου κόσµου, µε 
εντελώς διαφορετικό περιεχόµενο. Με τον όρο ∆ιακυβέρνηση
80
 οριζόταν «η άσκηση της 
πολιτικής εξουσίας µε σκοπό τη διοίκηση των υποθέσεων ενός έθνους». Η «καλή 
∆ιακυβέρνηση» αποτελούσε προϋπόθεση για την αξιοπιστία της διεκδίκησης της 
ανθρωπιστικής βοήθειας. 
 Για την επίτευξη αυτών των στόχων
81
 απαιτείται ένας δηµόσιος τοµέας που δεν θα είναι 
οργανωµένος στη βάση του γραφειοκρατικού προτύπου. Η απάντηση στις νέες απαιτήσεις 
                                                 
78 Το Φαινόµενο της Γραφειοκρατίας, οπ. αν. παρ. σ. 187. 
79 World Bank, World Development Report 1989: Financial Systems and Development, World Development Indicators, 
World Bank and Oxford University Press, 1989, p. 60. 
80 OECD (επιµ.), Is there a New Economy?, OECD, Paris 2000. Γίνεται αναφορά στην έννοια της «εταιρικής 
διακυβέρνησης. Παράλληλα µε τη ενννοιολόγηση της ∆ιακυβέρνησης από την Παγκόσµια Τράπεζα, διαµορφώνεται στη 
δεκαετία του ’90 κι ο όρος «εταιρική διακυβέρνηση» (Corporate Governance). Ο όρος αυτός αναφέρεται στη σχέση µεταξύ 
∆ιοίκησης και εµπλεκοµένων εταίρων στη διοίκηση µιας επιχείρησης. Η λήψη των αποφάσεων δεν είναι, πλέον, υπόθεση 
ενός εξουσιοδοτηµένου οργάνου, όπως ισχύει στην κλασική µεθοδολογική προσέγγιση, αλλά µια συλλογική υπόθεση 
περισσότερων εταίρων,\ και η ∆ιακυβέρνηση έρχεται να θέσει αυτούς ακριβώς τους κανόνες. Η έµφαση στις περισσότερες 
εκδοχές της ∆ιακυβέρνησης δίδεται στην ανάδειξη του συλλογικού τρόπου σχεδιασµού, παρακολούθησης και αξιολόγησης 
των δηµοσίων πολιτικών.  
81 Σηµ.: Η θεωρία της διακυβέρνησης αναπτύσσεται στο περιβάλλον της «νέας οικονοµίας», η οποία χαρακτηρίζεται 
από ισχυρή αντιπληθωριστική ανάπτυξη, χαµηλούς δείκτες ανεργίας, ταχέως αυξανόµενο ρόλο της επικοινωνιακής και 
πληροφορικής τεχνολογίας, ενώ στους βασικούς στόχους της συγκαταλέγονται η δηµιουργία και εφαρµογή µιας ευέλικτης 
στρατηγικής για την αγορά εργασίας, η έµφαση στη βελτίωση του εκπαιδευτικού επιπέδου των εργαζοµένων, µε στόχο τη 
µεγαλύτερη εξειδίκευση και την απόκτηση πρακτικών δεξιοτήτων, η ένταση των επενδύσεων στην πληροφορική και 
επικοινωνιακή τεχνολογία και η υποστήριξη των καινοτοµιών µε στόχο τον εντοπισµό νέων πεδίων και τρόπων ενίσχυσης 
της επιχειρηµατικότητας. 
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ήταν το Νέο ∆ηµόσιο Μάνατζµεντ (Ν∆Μ)82. Ωστόσο στα τέλη της δεκαετίας ’90 άρχισαν οι 
επικρίσεις ορισµένων βασικών επιλογών του Ν∆Μ και η διατύπωση ενστάσεων, όπως για 
παράδειγµα ότι οι πολίτες δεν είναι απλώς πελάτες και ότι ο ρόλος των κρατικών υπηρεσιών 
δεν µπορεί να εξαντλείται στην παροχή οικονοµικοποιηµένων αγαθών και υπηρεσιών. 
Αντίθετα, οι αρχές ενός νεο-κεϋνσιανού κοινωνικού κράτους, ξεχασµένες για αρκετές 
δεκαετίες, φαίνεται να επανακάµπτουν µε την απαίτηση για ένα καθοδηγητικό ρόλο του 
κράτους. Η κριτική στο Ν∆Μ εστιάζεται στην υιοθέτηση συνταγών οργάνωσης και 
λειτουργίας του ιδιωτικού τοµέα που οδηγεί στην «αποκένωση του κράτους»
83
. Όπως 
τονίζεται σε ένα χαρακτηριστικό απόσπασµα του ΟΗΕ: «Η εµπειρία δείχνει ότι η ‘αποκένωση 
της δηµοκρατίας’ οδηγεί σε πολιτικό κυνισµό, απάθεια και αποξένωση. Συχνά τα φαινόµενα 
αυτά είναι αποτελέσµατα της ‘αποκένωσης του κράτους’»
84
.  
 Η αποκένωση του κράτους και της δηµοκρατίας προκαλείται από ορισµένες πολιτικές 
πρακτικές που ακολουθήθηκαν, οι οποίες απολυτοποίησαν το δυτικό µοντέλο οργάνωσης και 
λειτουργίας της αγοράς και το ανήγαγαν σε µια αδιαφοροποίητη πολιτική και διοικητική 
στρατηγική χωρίς να εξετάσουν τις συγκεκριµένες κοινωνικές, πολιτικές και οικονοµικές 
συνθήκες. Το κράτος, αδυνατώντας να ελέγξει τις κεντρόφυγες τάσεις που αναπτύχθηκαν από 
οικονοµικά και πολιτικά κέντρα, µεταβλήθηκε από αυθεντικός και κυρίαρχος παράγοντας της 
δηµόσιας απόφασης σε κάποιου είδους «ενοποιητική ύλη» µεταξύ επιθετικών κερδοσκοπικών 
αγορών και µιας αδύναµης κοινωνίας πολιτών. Οι µεταρρυθµίσεις στις περιπτώσεις αυτές 
οδήγησαν στην εξασθένιση του κράτους, ενώ ο σκοπός τους ήταν η δηµιουργία ενός 
«δυνατού, δηµοκρατικού και στρατηγικού κράτους».
85
  
 Τα αποτελέσµατα του Ν∆Μ, ιδίως στο χώρο της κοινωνικής πολιτικής, έγιναν ιδιαίτερα 
αισθητά στο επίπεδο της τοπικής αυτοδιοίκησης. Για την απόκρουση των δυσµενών 
συνεπειών δηµιουργήθηκαν τα δίκτυα αλληλοβοήθειας και αλληλοϋποστήριξης.
86
 Η 
προσπάθεια αυτο-οργάνωσης των πολιτών καταγράφεται, όµως, και ως διευρυνόµενη τάση 
για την εισαγωγή της άµεσης δηµοκρατίας στη διοίκηση των τοπικών υποθέσεων. Η 
αντίδραση στη φιλελεύθερη θεωρία και πρακτική οδήγησε, µεταξύ άλλων, και σε µια 
                                                 
82 Barzelay M., The New Public Management: Improving Research and Policy Dialogue, University of California Press, 
Berkeley 2001. 
83 Harlow C., General Report, στο: IIAS, (επιµ.), Bologna Conference on «Public Administration and Globalisation: 
International and Supranational Administrations», IIAS, Brussels, 2000. 
84 United Nations, General Assembly, Economic and Social Council, Report of the Secretary General: Five-year 
assessment of the progress made in the implementation of General Assembly resolution 50/225 on public administration and 
development, United Nations, 2001, σ. 5. 
85 Βλ. στο ίδιο, σ. 10. 
86 Bevir M. & Rhodes R. A. W., A Decentered Theory of Governance, Rational Choice, Institutionalism, and 
Interpretation, Institute of Govermental Studies, UC, 9/2001 στο: http://escholarship.org/uc/item/obw2p1gp 
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διαδεδοµένη εναλλακτική άποψη,
87
 σύµφωνα µε την οποία η διακυβέρνηση, η οποία έρχεται 
να αντικαταστήσει το Ν∆Μ, αποτελεί ένα νέο υπόδειγµα σχέσεων µεταξύ κράτους και 
κοινωνίας πολιτών που έχει δικτυακή δοµή και είναι αντίθετο τόσο στις ιεραρχίες, όσο και 
στις αγορές. Αντίθετα, η σύγχρονη θεωρία της διακυβέρνησης διεκδικεί τον 
επαναπροσδιορισµό της διοικητικής µεταρρύθµισης µε πολιτικούς όρους και µε κεντρικό 
επιχείρηµα την ενίσχυση του ρόλου του εθνικού κράτους. 
 
6.1 ∆ιακυβέρνηση και ∆ίκτυα 
 Εάν η σύνδεση της ∆ιακυβέρνησης µε το Ν∆Μ µπορεί να είναι θετική ή αποθετική, 
έµµεση ή άµεση, η σχέση της ∆ιακυβέρνησης µε τα ∆ίκτυα είναι άµεση. Τα ∆ίκτυα 
σχετίζονται µε τον τρόπο οργάνωσης των προσδοκιών των πολιτών που ζουν σε µια 
κοινότητα, καθώς και µε την οργάνωση της επικοινωνίας τους µε τον έξω κόσµο. ∆εν 
πρόκειται βέβαια µόνο για µια οργανωτική επιλογή για την αποτελεσµατική διαχείριση των 
ανθρώπινων προσδοκιών για µια καλύτερη ζωή, αλλά αποτελεί ίσως την προσφορότερη 
οργανωτική µορφή για την ποιοτική εξυπηρέτηση των πολιτών από τις κρατικές υπηρεσίες. 
 Οι θεωρητικοί των ∆ικτύων δέχονται ότι αυτά δεν υποκαθιστούν και δεν εξαφανίζουν 
την Ιεραρχία. Στη βασική τους εκδοχή, τα ∆ίκτυα εµφανίζονται ως εναλλακτικές των 
Ιεραρχιών και των Αγορών. Όπως υποστηρίζεται, εκείνο που βασικά χαρακτηρίζει τα ∆ίκτυα 
είναι ο τρόπος µε τον οποίο οργανώνεται και συντηρείται, εντός του ∆ικτύου, η συνεργασία 
και η εµπιστοσύνη. Αντίθετα απ’ ότι συµβαίνει στις Ιεραρχίες ή στις Αγορές, τα ∆ίκτυα 
συντονίζονται µε πολύ λιγότερο τυπικό τρόπο, πολύ περισσότερο ισότιµο και συνεργατικό. 
Τα ∆ίκτυα προσφέρουν διαφορετική νοµιµοποιητική βάση στη συµπεριφορά των ατόµων 
µέσα στην οργάνωση (υφισταµένου προς προϊστάµενο και vice versa), αναιρώντας τις 
παραδοσιακές υποδείξεις του τυπικού ορθολογισµού καθώς ο εργαλειακός ορθολογισµός 
µετατρέπεται σε λειτουργικό. Η ποιότητα των αποφάσεων που λαµβάνονται από τα σχήµατα 
αυτά αντιστοιχεί στο επίπεδο της ποιότητας της συνεργασίας των εταίρων, δηλαδή, 
καθορίζεται από την ικανότητα δηµιουργίας δικτύων, την ικανότητα έντιµης και ισότιµης 
συµµετοχής στο εταιρικό σχήµα, την ικανότητα επίτευξης συµβιβασµών και συναινέσεων, 
καθώς και το βαθµό ανάπτυξης των µαθησιακών 
88
 ικανοτήτων τους.  
 Στην προβληµατική της ∆ιακυβέρνησης, η συγκρότηση και διοίκηση των ∆ικτύων 
αποτελούν την ουσία της διοικητικής µεταρρύθµισης. Στον τοµέα της παροχής υπηρεσιών, η 
                                                 
87 Stoker G. (επιµ.), The New Management of British Local Governance, Macmillan, London 1999. 
88 Bevir M. & Rhodes R. A. W., Αναλύοντας τα ∆ίκτυα: από τις τυπολογίες των θεσµών στις αφηγήσεις των 
πεποιθήσεων, στο: Επιστήµη και Κοινωνία, 10/2003, σσ. 21-56. 
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∆ιακυβέρνηση αναζητά τις βέλτιστες προϋποθέσεις για την εφαρµογή των πολιτικών σε 
κεντρικό, περιφερειακό και τοπικό επίπεδο. 
 Η ∆ιακυβέρνηση εµφανίζεται, µέχρι τώρα, ως µια θεωρία που προσπαθεί να 
νοµιµοποιηθεί περισσότερο µέσω της κριτικής που ασκεί σε άλλες θεωρίες, υποστηρίζοντας 
ότι οι µεταρρυθµίσεις του Ν∆Μ δεν οδήγησαν ούτε στη βελτίωση της οικονοµικής και 
κοινωνικής κατάστασης των κοινωνικών εταίρων, ούτε στην ανάδειξη των ιδιαίτερων 
πολιτισµικών, αισθητικών και ιστορικών δοµών στις περιοχές όπου εφαρµόστηκαν, αλλά 
µάλλον στην υποβάθµισή τους. 
 Ο Rhodes, ο επιφανέστερος των υποστηρικτών της ∆ιακυβέρνησης,89 δέχεται ότι η 
∆ιακυβέρνηση δεν απαρτίζεται µόνο από θεσµούς, αλλά και από εµπειρίες, µύθους, 
προκαταλήψεις και πεποιθήσεις συγκεκριµένων υποκειµένων που βρίσκονται σε συναλλαγή 
µε άλλα υποκείµενα µέσα στο δίκτυο. Για το λόγο αυτό, δεν µπορεί να υπάρξει πειστική 
θεωρία της ∆ιακυβέρνησης που να µη στηρίζεται στην εµπειρική έρευνα πεδίου. Ο ίδιος ο 
Rhodes, πάντως, δέχεται ότι το δίκτυο συντίθεται, τελικά, από τις παραστάσεις των ατοµικών 
ή συλλογικών υποκειµένων -δεν υπάρχει εκ των προτέρων, «δοµείται» από τα ίδια τα 
υποκείµενα που συµµετέχουν σ’ αυτό. Οι καθετοποιηµένες ιεραρχίες αντικαθίστανται από τον 
οριζόντιο συντονισµό των πολιτικών και η επάρκεια του κράτους κρίνεται από την ποιότητα 
αυτού ακριβώς του συντονισµού. 
 Σε αυτό το σηµείο, η πρόταση επαναπολιτικοποίησης της πολιτικής µπορεί να αποβεί 
πολύ πρόσφορη για την ανάπτυξη της ∆ιακυβέρνησης. Εάν, δηλαδή, επιδιώκεται η θέσπιση 
κανόνων και διαδικασιών λήψης απόφασης που να δεσµεύουν ισότιµα τους κοινωνικούς 
εταίρους, τότε αυτό συµπίπτει µε την επαναφορά και την επανάκαµψη της πολιτικής. Μόνο 
που το περιεχόµενο της νέας πολιτικής δεν θα πρέπει να ταυτίζεται µε τις λογικές του 
οικονοµικού συστήµατος.  
 Η ∆ιακυβέρνηση εµφανίζεται συχνά, επίσης, ως ένας κατάλογος αρχών στον οποίο 
περιλαµβάνονται, αδιαβάθµητα και ασυστηµατοποίητα, αρχές διοίκησης και οργάνωσης, 
παλαιότερες και νεώτερες, ενός σύγχρονου δηµοκρατικού κράτους όπως: συνταγµατική 
νοµιµότητα, δηµοκρατικές εκλογές, σεβασµός των ανθρωπίνων δικαιωµάτων, κράτος 
δικαίου, ελεύθερη πολιτική δραστηριότητα, προβλεψιµότητα και σταθερότητα, ανεκτικότητα, 
ισότητα, δηµόσια συµµετοχή, ανεξαρτησία της ∆ικαιοσύνης, διαφάνεια, έλλειψη διαφθοράς, 
ελεύθερη πληροφόρηση, διοικητική ικανότητα και επάρκεια, διοικητική ουδετερότητα, 
                                                 
89 Rhodes R. A. W., Putting the People back into Networks, στο: European Group of Public Administration/IIAS, (επιµ.), 
Conference on «Governing Networks», University of Vaasa, Vaasa 2001, σ. 2. Επίσης βλ. Bevir M. & Rhodes R. A. W., οπ. 
αν. παρ. σσ. 21-56. 
-35- 
 
λογοδοσία σε σχέση µε τα δηµόσια αγαθά και το δηµόσιο συµφέρον. 
 Η ∆ιακυβέρνηση
90
 βέβαια δεν υπακούει σ’ ένα σαφές κανονιστικό περιεχόµενο, αλλά 
αποτελεί µια περιγραφική απεικόνιση αρχών που έχουν, κατά καιρούς, προβληθεί ως στοιχεία 
της καλής διακυβέρνησης. Η αξία της έγκειται στο κατά πόσον µπορεί να παρουσιάσει 
ολοκληρωµένες προτάσεις και να παράσχει θεωρητική νοµιµοποίηση σε ετερόκλητα 
στοιχεία, επιφυλάσσοντας τον ίδιο βαθµό εφαρµοστικότητας και χρηστικότητας στο καθένα 
απ’ αυτά τα στοιχεία. Η επανάκαµψη της πολιτικής επαναφέρει ως ουσιαστικά κριτήρια της 
∆ιακυβέρνησης την ποιότητα των θεσµών και της ∆ηµοκρατίας. Η ∆ιακυβέρνηση, 
ενσωµατώνοντας τις βασικές αρχές του κράτους δικαίου και των ατοµικών δικαιωµάτων, 
δηµιουργεί ένα θεωρητικό υπόβαθρο στο οποίο συνυπάρχουν οι παραδοσιακές αρχές 
οργάνωσης και λειτουργίας του κράτους µε τις νεώτερες αρχές διοίκησης και οργάνωσης που 
αναπτύχθηκαν στο µάνατζµεντ και τη διοικητική επιστήµη. 
 
6.2 Η «Λευκή Βίβλος για την Ευρωπαϊκή ∆ιακυβέρνηση»  
 Με το κείµενο της Επιτροπής µε τον τίτλο «Λευκή Βίβλος για την Ευρωπαϊκή 
∆ιακυβέρνηση» και τον υπότιτλο «για την ενδυνάµωση της δηµοκρατίας στην Ευρωπαϊκή 
Ένωση»,
91
 η Επιτροπή έδωσε το δικό της δείγµα γραφής σε σχέση µε ένα µοντέλο 
διακυβέρνησης που θα ανταποκρίνεται στις ανάγκες και τις προτεραιότητες µιας διευρυµένης 
Ευρώπης, η οποία φιλοδοξεί να αναλάβει ηγετικό ρόλο στο σύγχρονο κόσµο.  
 Η κοινωνική, πολιτική και οικονοµική συγκυρία στην οποία παρουσιάσθηκε αυτό το 
κείµενο θεωρήθηκε από πολλούς ως η καταλληλότερη στη νεώτερη ιστορία της Ευρωπαϊκής 
Ένωσης
92
. Η διεύρυνση της Ε.Ε. θέτει, επίσης, ένα σηµαντικό ζήτηµα όχι µόνο διοικητικής 
εποπτείας και αποτελεσµατικότητας των ευρωπαϊκών πολιτικών, αλλά και συντεταγµένης 
πορείας των κρατών-µελών, το οποίο µεταφράζεται σε αίτηµα κοινής ευρωπαϊκής 
ταυτότητας. Ταυτόχρονα, οι αλλεπάλληλες πολιτικές, κοινωνικές και οικονοµικές κρίσεις, όχι 
µόνο στο γεωγραφικό χώρο της Ευρώπης, αλλά και σε διάφορα σηµεία του πλανήτη, έχουν 
καταστήσει πιεστική την επεξεργασία και εφαρµογή µιας κοινής εξωτερικής και αµυντικής 
                                                 
90 World Bank, Governance, The World Bank's Experience (Development in Practice), Washington DC: The World 
Bank, 1994. Η Παγκόσµια Τράπεζα, σε µια από τις πολλές εκθέσεις της για τη ∆ιακυβέρνηση, την περιγράφει 
χαρακτηριστικά ως «ένα σύστηµα παραγωγής πολιτικής που χαρακτηρίζεται από προβλέψιµες, ανοιχτές και διαφωτιστικές -
δηλαδή, διαφανείς- διαδικασίες, από µια γραφειοκρατία εµποτισµένη µε ένα επαγγελµατικό ήθος, από έναν εκτελεστικό 
τοµέα της κυβέρνησης υπεύθυνο για τις πράξεις του και από µια ισχυρή κοινωνία πολιτών που συµµετέχει στις δηµόσιες 
υποθέσεις, καθώς και από το ότι όλα αυτά συµβαίνουν µε βάση το κράτος δικαίου». 
91 European Commission, European Governance: White Paper, COM (2001)428, Brussels, 7/2001 στο: 
http://ec.europa.eu/governance/white_paper/en.pdf 
92 Kingdon J., Agendas, Alternatives and Public Policy, Little Brown, Boston 1984. Επίσης βλ. Greenwood J., The White 
Paper on Governance and EU Public Affairs: Democratic Deficit or Democratic Overload?, εισήγηση στο: 52nd Annual 
Conference of the Political Studies Association, Aberdeen, 5 April 2002. 
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πολιτικής. Ο σπουδαιότερος λόγος, όµως, που υπαγορεύει τη µεταρρύθµιση της ευρωπαϊκής 
διακυβέρνησης είναι το διαπιστωµένο χάσµα µεταξύ των Ευρωπαίων πολιτών και των 
πολιτικών της Ευρωπαϊκής Ένωσης, τόσο σε εθνικό, όσο και σε κοινοτικό επίπεδο. 
 Η απόσταση των πολιτών από την πολιτική, που αναφέρεται στη σχετική συζήτηση ως 
«δηµοκρατικό έλλειµµα» και η «Λευκή Βίβλος», επιδιώκεται να αποτελέσει µια πρόταση για 
τη µείωση του δηµοκρατικού ελλείµµατος στην E.E. Η ανεπάρκεια της Ε.Ε. εκφράζεται, είτε 
µε την αδυναµία της να επεξεργαστεί ολοκληρωµένες και αποτελεσµατικές πολιτικές εξαιτίας 
της ισχνής πολιτικής της υπόστασης -παραµένοντας ακόµη µια οικονοµική ένωση 
ανεξάρτητων και κυρίαρχων κρατών-, είτε στις παρεµβάσεις της που είναι, συχνά, 
υπερβολικές, γραφειοκρατικές, αυταρχικές και αναποτελεσµατικές. 
 Στη Λευκή Βίβλο αναφέρεται ότι η ευρωπαϊκή διακυβέρνηση απαιτείται να 
µεταρρυθµιστεί προς την κατεύθυνση δηµιουργίας κανόνων, διαδικασιών και συµπεριφορών 
που συµβάλλουν στην ενίσχυση της διαφάνειας, της συµµετοχής, της λογοδοσίας, της 
αποτελεσµατικότητας και της συνοχής στον τρόπο άσκησης των κοινών πολιτικών. Η 
Επιτροπή σκιαγραφεί ένα πρότυπο, το οποίο διαθέτει συνέπεια και φιλοδοξεί να αποτελέσει 
πρακτική πολιτική διακυβέρνησης. 
 Οι αρχές στις οποίες στηρίζεται η πρόταση της Επιτροπής βασίζονται στη µεγαλύτερη 
και αµεσότερη συµµετοχή των κοινωνικών εταίρων, αλλά και διαφάνεια στη λήψη των 
αποφάσεων, στην ενίσχυση της λογοδοσίας και της υπευθυνότητας των συµµετεχόντων στις 
αποφάσεις, στη διασφάλιση της αποτελεσµατικότητας και της συνοχής των ευρωπαϊκών 
πολιτικών. Έτσι, µε βάση τις προηγούµενες αρχές, η νέα πολιτική ευρωπαϊκής διακυβέρνησης 
στοχεύει
93
 στην ηλεκτρονική πληροφόρηση σε όλα τα στάδια της διαδικασίας λήψης 
αποφάσεων, στη στενότερη αλληλεπίδραση µε τις περιφερειακές και τοπικές κυβερνήσεις και 
την κοινωνία πολιτών, στη θέσπιση συστηµατικότερου διαλόγου µε τους αντιπροσώπους των 
περιφερειακών και τοπικών κυβερνήσεων, στη µεγαλύτερη ευελιξία στον τρόπο εφαρµογής 
της κοινοτικής νοµοθεσίας, στη βελτίωση των πολιτικών για καλύτερης ποιότητας ρυθµίσεις 
και αποτελέσµατα, στην ανακατανοµή των αρµοδιοτήτων των κοινοτικών οργάνων που θα 
επιφορτιστούν µε την εφαρµογή των µεταρρυθµιστικών πολιτικών,
94
 στην αναδιάρθρωση των 
κοινοτικών δοµών και οργάνων, -ώστε να διασφαλίζεται η κοινοτική στρατηγική, η συνοχή 
των πολιτικών, η βελτίωση της ποιότητας των νοµοθετικών και κανονιστικών ρυθµίσεων στις 
                                                 
93 European Governance: White Paper, όπ. αν. παρ. σ.29. 
94 Σηµ: Η πρόταση της Επιτροπής που επέσυρε έντονη κριτική, εστιάζεται στην «αναζωογόνηση της κοινοτικής 
µεθόδου», σύµφωνα µε την οποία καθένα από τα κοινοτικά όργανα πρέπει να επικεντρωθεί στα βασικά του καθήκοντα: το 
Συµβούλιο και το Κοινοβούλιο στο σχεδιασµό των πολιτικών, τη νοµοθεσία και τον προϋπολογισµό, η Επιτροπή στην 
εφαρµογή των πολιτικών και το Κοινοβούλιο στο έλεγχο της εφαρµογής των πολιτικών και του προϋπολογισµού. 
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οποίες αποτυπώνονται οι πολιτικές και, συνακόλουθα, η αύξηση της αποτελεσµατικότητας 
και αποδοτικότητάς τους- και, τέλος, στη δηµιουργία δικτύων διασύνδεσης επιχειρήσεων, 
κοινοτήτων και ερευνητικών κέντρων, ώστε να αντιµετωπιστεί η θηριώδη γραφειοκρατία των 
Βρυξελλών. 
 Κατά τη διάρκεια της επεξεργασίας της ευρωπαϊκής πλατφόρµας διακυβέρνησης στο 
πλαίσια της Λευκής Βίβλου, η Επιτροπή πρότεινε έξι πεδία δράσης για την πιλοτική εφαρµογή 
της: τη δηµόσια συζήτηση για τα ευρωπαϊκά θέµατα, τη διαδικασία παραγωγής και 
εφαρµογής κοινοτικών κανόνων, την άσκηση ευρωπαϊκών πολιτικών εκτελεστικού 
χαρακτήρα µέσω αποκεντρωµένων και λειτουργικά διαφοροποιηµένων «αρχών» και 
περιφερειακών δοµών (δηµοτικών, κοινοτικών), την κοινοτική µέθοδο του «ανοιχτού 
συντονισµού» κατά τη διαµόρφωση των πολιτικών -τόσο µε υποκείµενα επίπεδα διοίκησης, 
όσο και µε µη κυβερνητικά δίκτυα-, την ευρωπαϊκή συµβολή στην παγκόσµια διακυβέρνηση 
και τη διαδικασία ενσωµάτωσης των κοινοτικών πολιτικών στα κράτη-µέλη. 
 Ορισµένα από τα µέτρα που προτάθηκαν για την υλοποίηση αυτών των πολιτικών, 
φάνηκε ότι διαθέτουν µια πρακτική δυναµική, ιδιαίτερα αυτά που αναφέρονται στην 
ενσωµάτωση της κοινωνίας των πολιτών
95
 στη διαδικασία των αποφάσεων. Μεταξύ αυτών 
περιλαµβάνονται, η δηµιουργία ευρωπαϊκών αρχών επιφορτισµένων µε τη λήψη αποφάσεων, 
η επικέντρωση των προσπαθειών στη χάραξη πολιτικών που αποσκοπούν στην εξυπηρέτηση 
των πολιτών και, εν γένει, µπορούν να χαρακτηριστούν φιλικές προς τους πολίτες, η 
ενδυνάµωση των κοινωνικών εταίρων ώστε να εισακούονται περισσότερο κατά την 
παραγωγή των ρυθµίσεων που τους αφορούν και η θέσπιση συγκεκριµένων κριτηρίων για τη 
διασφάλιση της συµµετοχής τους στη διαδικασία µορφοποίησης των πολιτικών, η 
αναβάθµιση του ρόλου της Οικονοµικής και Κοινωνικής Επιτροπής, καθώς και της 
Επιτροπής των Περιφερειών και, τέλος, η µεγαλύτερη υποστήριξη των περιφερειακών και 
τοπικών αρχών στη διαδικασία εφαρµογής των πολιτικών.
96
 
 
                                                 
95 Economic and Social Committee, Opinion of the Economic and Social Committee on Organised Civil Society and 
European Governance – the Committee’s contribution to the drafting of the White Paper, CES 535/2001 of 25 April 2001, 
στο: www.esc.eu.int/pages/en/acs/SCO/docs/ces535-2001_ac_en.PDF, και Economic and Social Committee, Draft Opinion 
of the Economic and Social Committee on European Governance-a White Paper, CES 19/2002, στο: 
http://europa.eu.int/comm/governance/whats_new/esc_en.pdf. 
96 European Governance: White Paper, όπ. αν. παρ. σσ. 2, 24. 
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ΕΝΟΤΗΤΑ 2 
 
Η ΕΛΛΗΝΙΚΗ ∆ΗΜΟΣΙΑ ∆ΙΟΙΚΗΣΗ 
 
1. Εισαγωγή 
 Η έννοια του όρου ∆ηµόσια ∆ιοίκηση είναι διττή, καθώς είναι άµεσα συνυφασµένη τόσο 
µε το χώρο παραγωγής δηµόσιας πολιτικής
97
, όσο και µε το µηχανισµό εφαρµογής αυτής της 
πολιτικής. Ουσιαστικά, η δηµόσια διοίκηση αποτελεί το διακριτό εκείνο τµήµα του πολιτικού 
συστήµατος, που είναι υπεύθυνο για την προετοιµασία και εφαρµογή των κανόνων δικαίου 
και των προγραµµάτων της δηµόσιας πολιτικής, όπως αυτά προσδιορίζονται από τα πολιτικά 
κόµµατα, τη Βουλή και την Κυβέρνηση, ενώ ελέγχεται από τα δικαστήρια και τις 
ανεξάρτητες αρχές, ως προς τη νοµιµότητα των πράξεών της.
98
  
 Οι σχέσεις δηµόσιας διοίκησης και δηµόσιας πολιτικής αποτελούν µέρος µίας ευρύτερης 
σχέσης, αυτής του κράτους και της κοινωνίας. Σ' αυτό ακριβώς το πεδίο δοκιµάζεται η 
ικανότητα της δηµόσιας διοίκησης ως εργαλείου παραγωγής και εφαρµογής των δηµόσιων 
πολιτικών. Αυτή ακριβώς η φύση της σχέσης δηµόσιας διοίκησης και δηµόσιας πολιτικής 
εύλογα δηµιουργεί ερωτήµατα ως προς το πως τοποθετείται στο ελληνικό κράτος. Ποια είναι 
τα χαρακτηριστικά της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης που επηρεάζουν την ικανότητα 
άσκησης πολιτικής; Ποια είναι τα γενικά χαρακτηριστικά των δηµοσίων πολιτικών στην 
Ελλάδα που, ενδεχοµένως, ερµηνεύουν τα χαρακτηριστικά της δηµόσιας διοίκησης;99  
 Η χρήση του όρου ∆ηµόσια ∆ιοίκηση παραπέµπει, από τη µία πλευρά, στο νοµικό 
πρόσωπο του κράτους, δηλαδή το δηµόσιο και τα Νοµικά Πρόσωπα ∆ηµοσίου ∆ικαίου 
(ΝΠ∆∆), ενώ από την άλλη πλευρά στα Νοµικά Πρόσωπα Ιδιωτικού ∆ικαίου (ΝΠΙ∆), 
δηλαδή τα κρατικά νοµικά πρόσωπα που διέπονται από το Ιδιωτικό ∆ίκαιο, καθώς και τις 
∆ηµόσιες Επιχειρήσεις, δηλαδή τα νοµικά πρόσωπα µε την εταιρική µορφή του εµπορικού 
δικαίου. Σύµφωνα µε το άρθρο 1 του Ν. 1256/1982 στο ∆ηµόσιο Τοµέα ανήκουν όλοι οι 
κρατικοί φορείς ανεξάρτητα από το καθεστώς δηµοσίου, ιδιωτικού ή µεικτού δικαίου που 
                                                 
97 Muller P. & Surel Yves, Ανάλυση των Πολιτικών του Κράτους, µετφρ. ∆έσποινα Παπδοπούλου & Μαριάννα Ψυλλά, 
εκ. Τυπωθήτω, 2002, σσ. 35-36. Στις σελ. 35-36 οι Pierre Muller και Yves Surel αναφέρουν ότι ο όρος δηµόσια πολιτική έχει 
πολυσήµαντο χαρακτήρα. Στην αναζήτηση τους διαπίστωσαν ότι οι ορισµοί για τη δηµόσια πολιτική “κινούνται ανάµεσα 
στη στοιχειώδη απόδοση, δηλαδή καθετί που η κυβέρνηση αποφασίζει να πράξει ή να µην πράξει και σε πιο 
ολοκληρωµένους ορισµούς, όπου η δηµόσια πολιτική “παρουσιάζεται ως ένα πρόγραµµα κυβερνητικής δράσης σ' έναν 
τοµέα της κοινωνίας ή σ' ένα γεωγραφικό χώρο”. Λαµβάνοντας υπόψη τους διάφορους ορισµούς για τη δηµόσια πολιτική, 
καταλήγουν στο συµπέρασµα ότι µία δηµόσια πολιτική συνιστά ένα κανονιστικό πλαίσιο δράσης, το οποίο συνδυάζει 
στοιχεία δηµόσιας ισχύος και στοιχεία εµπειρογνωµοσύνης και, τέλος, τείνει να συνιστά ένα σύστηµα τοπικής τάξης. 
98 ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, οπ.αν. παρ. σ. 25.  
99 Σπηλιωτόπουλος Επ. Π. και Μακρυδηµήτρης Αντ. (επιµ.), Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, εκ. Αντ. Ν. Σάκκουλα, 
Αθήνα-Κοµοτηνή, 2001, σ. 169 
-39- 
 
τους διέπει. Υπό την έννοια αυτή, στο δηµόσιο τοµέα ανήκουν το ∆ηµόσιο, οι ΟΤΑ, τα 
ΝΠ∆∆, τα ΝΠΙ∆
100
, οι δηµόσιες εταιρείες αλλά και οι τράπεζες στις οποίες το δηµόσιο 
συµµετέχει εξ' ολοκλήρου ή κατά πλειοψηφία. Από το 1990 µέχρι και τις ηµέρες µας, ο 
∆ηµόσιος Τοµέας “βρίσκεται σε µία κίνηση”
101
, καθώς αναοριοθετείται σε τακτά χρονικά 
διαστήµατα µε την είσοδο και την έξοδο από αυτόν κρατικών φορέων
102
. 
 Ως διοικητικό σύστηµα, η Ελληνική ∆ηµόσια ∆ιοίκηση είναι µεγάλη και πολύπλοκη, 
επειδή αποτελείται από διαφόρων ειδών και µεγεθών οργανισµούς και δραστηριοποιείται σε 
πολλούς τοµείς υπηρεσιών. Το µοντέλο διακυβέρνησής της στηρίζεται στο µεγαλύτερο µέρος 
του στο γραφειοκρατικό σύστηµα, ένα σύστηµα, που έχει χαρακτηριστεί από τους διάφορους 
µελετητές, ως συγκεντρωτικό, δύσκαµπτο και αναποτελεσµατικό, που χρήζει επειγουσών και 
ριζικών αλλαγών, προκειµένου να επιβιώσει στο σύγχρονο ανταγωνιστικό περιβάλλον της 
Ευρώπης. 
 
2. Ελληνική ∆ηµόσια ∆ιοίκηση: Ένα ταξίδι στο χρόνο 
 Τα κρίσιµα δοµικά χαρακτηριστικά του ελληνικού πολιτικού συστήµατος 
διαµορφώθηκαν µέσα από µία σύνθετη διαδικασία µετασχηµατισµού και εκσυγχρονισµού της 
πολιτικής και κοινωνικής ζωής στην Ελλάδα, που εγκαινιάστηκε σχεδόν από τις απαρχές του 
19ου αιώνα. Η αφετηρία του ταξιδιού αυτού τοποθετείται στη σύσταση του νεοελληνικού 
κράτους, µετά από την επιτυχή κατάληξη του οκταετούς (1821-1829) αγώνα των Ελλήνων 
για την εθνική ανεξαρτησία και την απελευθέρωσή τους από την οθωµανική αυτοκρατορία, 
στη διάρκεια του οποίου τέθηκαν τα θεµέλια της πολιτικής ζωής στη νεώτερη Ελλάδα. Την 
περίοδο εκείνη θεσπίστηκαν, µεταξύ άλλων, και τρία διαφορετικά συνταγµατικά κείµενα
103
, 
τα οποία είχαν αρκετά φιλελεύθερο για τα δεδοµένα της εποχής εκείνης χαρακτήρα. 
 
                                                 
100 Σηµ: Τα ΝΠΙ∆ άλλοτε συµπεριλαµβάνονται στο δηµόσιο τοµέα και άλλοτε όχι. Παραδείγµατος χάριν, το 1982 τα 
ΝΠΙ∆ συµπεριλαµβάνονταν στο δηµόσιο τοµέα, ενώ µε νοµοθετική ρύθµιση, το 1990, εξαιρέθηκαν από αυτόν. Το 1991, µε 
το άρθρο 4 του Ν.1943/1991 (ΦΕΚ 50/Α/11-4-1991) συµπεριλήφθηκαν στο δηµόσιο τοµέα τα ΝΠΙ∆ δηµόσιου χαρακτήρα, 
τα οποία εξυπηρετούν κοινωφελείς ή άλλους δηµόσιους σκοπούς. 
101 Σηµ: Με το άρθρο 19 του Ν.1682/1987 (ΦΕΚ 14/Α/16-2-1987) και το άρθρο 30 του Ν. 1914/1990 (ΦΕΚ 178/Α/19-2-
1990) παρέχονται οι σχετικές νοµοθετικές ρυθµίσεις για είσοδο και έξοδο από το δηµόσιο τοµέα κρατικών φορέων, που 
επιτρέπουν την αναοριοθέτηση του δηµόσιου τοµέα. 
102 Σηµ.: Το 1991 εξήλθε από το ∆ηµόσιο Τοµέα ο ΟΤΕ, η Ολυµπιακή Αεροπορία και η ∆ΕΗ, ενώ το 1992 η ∆ηµόσια 
Επιχείρηση Πετρελαίου. Κριτήριο για την είσοδο ή έξοδο ενός φορέα στην έννοια του δηµόσιου τοµέα, δεν αποτελεί µόνο η 
άσκηση δηµόσιας εξουσίας, αλλά και οι δεσµεύσεις που το κράτος επιθυµεί να του επιβάλλει, όπως για παράδειγµα ο 
έλεγχος σε θέµατα προσλήψεων, προµηθειών ή έργων. Το τελευταίο χρόνο, η Κυβέρνηση έχει προχωρήσει σε µία 
αναοριοθέτηση του ∆ηµόσιου Τοµέα µε τη συγχώνευση ή κατάργηση υπηρεσιών ή οργανισµών, έχοντας ως βασικό κίνητρο 
τον περιορισµό του δηµόσιου τοµέα και τον καλύτερο έλεγχο των δαπανών, λόγω της δηµοσιονοµικής κρίσης που µαστίζει 
τη χώρα. 
103 Σηµ.: Πρόκειται για το Σύνταγµα της Επιδαύρου του 1822, του Αστρους του 1823 και της Τροιζήνας του 1827, που 
ήταν και το εντελέστερο. Ως προς την εφαρµογή τους, όµως, ήταν νοµικά ατελή, κυρίως τα δύο πρώτα συνταγµατικά 
κείµενα, δεδοµένου ότι η αποτελεσµατικότητα στην οργάνωση και την άσκηση της δηµόσιας εξουσίας υπήρξε την περίοδο 
εκείνη υποτυπώδης. 
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2.1 Από την Ίδρυση του Ελληνικού Κράτους µέχρι την Εναρξη του Β' Παγκοσµίου 
Πολέµου 
 Η πρώτη κυβέρνηση του νέου ελληνικού Κράτους συγκροτήθηκε από τον Κυβερνήτη 
Ιωάννη Καποδίστρια,
104
 ο οποίος είχε εκλεγεί τον Απρίλιο του 1827 από την Γ' 
Εθνοσυνέλευση της Τροιζήνας, για θητεία επτά ετών. Από την πρώτη ηµέρα της ανάληψης 
των κυβερνητικών του καθηκόντων, τον Ιανουάριο 1828,105 ο Ι. Καποδίστριας κατόρθωσε να 
θεµελιώσει ένα σύγχρονο διοικητικό σύστηµα και να οργανώσει τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση, παρά 
τα πενιχρά οικονοµικά µέσα που διέθετε το Κράτος και την ένδεια των στελεχών. Τα µέτρα 
που έλαβε ο Καποδίστριας είχαν ως στόχο τη δηµιουργία ενός ενωµένου, συγκεντρωτικού 
κράτους, που θα απέβλεπε στην εξυπηρέτηση των πολλών, ώστε να υπάρξει η στοιχειώδης, 
όσο και η αναγκαία ενότητα, συνοχή και αποτελεσµατικότητα στη διοίκηση του νεότευκτου 
κράτους.
106 
 
Κατά την άποψη του Καποδίστρια, η Ελλάδα του 1828 δεν ήταν τόσο ώριµη για 
συνταγµατικό πολίτευµα. Προείχε η απελευθέρωση της χώρας, η διεθνής αναγνώρισή της και 
ο καθορισµός ασφαλών συνόρων, η ηθική και πνευµατική βελτίωση του πληθυσµού και η 
διανοµή γαιών στους ακτήµονες για να απαλλαγούν από τις κοινωνικο-οικονοµικές ανάγκες 
που επέβαλλαν την εξάρτησή τους από ισχυρούς προστάτες. Όταν οι όροι αυτοί θα 
πραγµατοποιούνταν, ο κρατικός πατερναλισµός θα µπορούσε να συνδυαστεί µε µια µορφή 
συνταγµατικότητας (επαρχιακά συµβούλια στην αρχή, εθνική αντιπροσωπεία αργότερα). Γι' 
αυτό το λόγο, διέκρινε το µελλοντικό πολίτευµα, που ποτέ δεν αρνήθηκε ότι θα είχε κάποιο 
χαρακτήρα συνταγµατικό, από το προσωρινό καθεστώς που εγκαθίδρυσε µε την άφιξη του, 
όπου άφηνε σ' αυτόν τον ουσιαστικό έλεγχο της κρατικής µηχανής.
107 
 
Στη διάρκεια της θητείας του Καποδίστρια περατώθηκε ο εθνικοαπελευθερωτικός 
αγώνας, σηµειώθηκε η διεθνής αναγνώριση της Ανεξαρτησίας
108
 και τέθηκαν οι βάσεις για 
                                                 
104 Συλλογικό, Ιστορία του Νέου Ελληνισµού 1770-2000, 3ος τόµος, Εκδόσεις Ελληνικά Γράµµατα, Αθήνα, 2003, σ. 188. 
Στη σελ. 188 γίνεται µία προσπάθεια σκιαγράφησης του Ι. Καποδίστρια ∆υσκολίες παρουσιάζει ο ακριβής προσδιορισµός 
της ιδεολογίας του, στη διαµόρφωση της οποίας συνέβαλαν αποφασιστικά η αριστοκρατική του καταγωγή, η βαθιά 
θρησκευτικότητα του, η υπηρεσία του στη ρωσική αυλή, αλλά και η δυτική του παιδεία και η βαθύτατη γνωριµία των 
ευρωπαϊκών πραγµάτων. Ήταν οπαδός της πεφωτισµένης δεσποτείας. Άλλωστε, η ρωσική του εµπειρία, αλλά και πολλές 
ενέργειές του όταν ήταν Κυβερνήτης συνηγορούν σ' αυτή την άποψη. Ωστόσο, δεν έµεινε αδιάφορος στα νέα σχήµατα που 
προέκυψαν µετά το 1789. Είχε αντιληφθεί ότι η Γαλλική Επανάσταση είχε δηµιουργήσει νέες πραγµατικότητες, στις οποίες 
έπρεπε το κράτος να προσαρµοστεί, για να εξασφαλίσει την κοινωνική ισορροπία και να αποτρέψει νέες εξεγέρσεις. 
Φαίνεται ότι δεν ήταν αντίθετος προς ένα σύστηµα διακυβέρνησης που σκόπευε στην προοδευτική χειραφέτηση των 
µεσαίων στρωµάτων κάτω από την αιγίδα µιας πατερναλιστικής πολιτείας και θεωρούσε ότι η συνταγµατική µοναρχία ως 
πολίτευµα θα µπορούσε χωρίς µεγάλους κλυδωνισµούς να συζεύξει τις παλιές µε τις νέες κοινωνικές τάσεις . 
105 ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, οπ. αν. παρ. σσ. 41-42. 
106 Σηµ.: Το ανορθωτικό έργο του Καποδίστρια, σε όλους τους σχεδόν τους τοµείς της δηµόσιας ζωής της Χώρας, 
διακόπηκε πρόωρα µε τη δολοφονία του τον Σεπτέµβριο 1831, για να ακολουθήσει, για διάστηµα µιας περίπου διετίας, µια 
περίοδος εσωτερικής διαµάχης και αναταραχής. 
107 Ιστορία του Νέου Ελληνισµού 1770-2000, οπ. αν. παρ. σ. 188. 
108 Σηµ.: Πρωτόκολλο του Λονδίνου της 3ης Φεβρουαρίου 1830. 
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την οργάνωση του κράτους και της κοινωνίας.
109
 Το σύστηµα που υιοθέτησε ο Καποδίστριας 
διατήρησε πολλά από τα στοιχεία των θεσµών που είχαν διαµορφωθεί στο πλαίσιο της 
οθωµανικής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. Το διοικητικό σύστηµα, που είχε έντονο συγκεντρωτικό 
χαρακτήρα, µε ελάχιστη αποκέντρωση υπέρ των οργάνων της τοπικής αυτοδιοίκησης, 
περιελάµβανε το κλασικό για το ενιαίο κράτος σχήµα, ήτοι κεντρική διοίκηση (Υπουργικό 
Συµβούλιο-Υπουργεία), περιφερειακή διοίκηση (τµήµατα), τοπική αυτοδιοίκηση (επαρχιακές 
δηµογεροντίες και δηµογέροντες πόλεων, κωµών και χωρίων). 
 Ταυτόχρονα, προχώρησε στην ίδρυση του Πανελληνίου, γνωµοδοτικού σώµατος, στο 
οποίο διόρισε τους κορυφαίους πολιτικούς και στρατιωτικούς ηγέτες του Αγώνα, µε απώτερο 
στόχο να τους έχει κάτω από τον άµεσο έλεγχο του, να εξασθενίσει την τοπική τους επιρροή 
και έτσι να περιορίσει την πολιτική τους δύναµη. Χρησιµοποίησε τον κρατικό µηχανισµό, τον 
οποίο σταδιακά επάνδρωσε µε ανθρώπους αφοσιωµένους στο πρόσωπό του -κυρίως µε 
ετερόχθονες σπουδαγµένους στην Ευρώπη- για να εδραιώσει στους πολλούς την 
πεποίθηση
110
 ότι µόνο στην Κυβέρνηση και όχι στις πολιτικές οµάδες θα µπορούσαν να 
στηριχθούν για την προώθηση των συµφερόντων τους.
111
 
 Τον Ιανουάριο του 1833, το νεοσύστατο ελληνικό κράτος αρχίζει να διανύει την περίοδο 
της βασιλικής απολυταρχίας, καθώς οι προστάτιδες ∆υνάµεις -Αγγλία, Γαλλία και Ρωσία- 
προσφέρουν το στέµµα της Ελλάδας στον δεκαεπτάχρονο γιό του βασιλιά της Βαυαρίας 
Λουδοβίκο Α',
112
 τον πρίγκιπα Όθωνα, ο οποίος διοίκησε το νεοπαγές Κράτος για µία 
τριακονταετία περίπου (1833-1862) µε τρόπο συγκεντρωτικό, έως ότου αναγκάστηκε να 
εγκαταλείψει τη Χώρα, λόγω της αντιµοναρχικής εξέγερσης του Οκτωβρίου 1862. 
 Μέχρι την ενηλικίωση του Όθωνα, εξουσιοδοτήθηκε µία τριµελής Αντιβασιλεία, η οποία 
θα ασκούσε την εξουσία και κατά τη διάρκεια της οποίας τέθηκαν οι βάσεις για την 
οργάνωση της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. Το διοικητικό σύστηµα συνέχισε να έχει την ίδια µορφή, 
δηλαδή κεντρική διοίκηση, περιφερειακή διοίκηση και τοπική αυτοδιοίκηση. Η Αντιβασιλεία 
                                                 
109 ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, οπ. αν. παρ. σ. 42. 
110 Σηµ.: Όταν ο Καποδίστριας ανέλαβε τη διακυβέρνηση του νεοσύστατου κράτους, η χώρα βρισκόταν σε απελπιστική 
κατάσταση. Από την µία πλευρά η κρισιµότητα των περιστάσεων ενός σκληρού Αγώνα και από την άλλη πλευρά οι 
εσωτερικές διαµάχες των αγωνιζόµενων Ελλήνων, η καταπάτηση των αρχών των Συνταγµάτων και η αδυναµία της 
προσωρινής κυβέρνησης να επιβάλλει την τάξη. Όλα αυτά δικαιολογούν κατά κάποιο τρόπο την βούληση του Καποδίστρια 
να ελέγχει τους πάντες και τα πάντα, καθώς δύσκολα θα µπορούσε να επιχειρηθεί η οργάνωση της χώρας, χωρίς την 
προσφυγή σε κάποια µορφή αυταρχικότητας, η οποία ήταν αναγκαία για να επιβληθεί η κεντρική εξουσία και να παταχθούν 
οι φυγόκεντρες τάσεις των ηγετικών οµάδων, χωρίς, όµως, να προϋποθέτει υποχρεωτικά ιδεολογικό καταναγκασµό και 
αστυνόµευση. 
111 Ιστορία του Νέου Ελληνισµού 1770-2000, οπ. αν. παρ. σ. 188. 
112 Βλ. στο ίδιο, 4ος τόµος, οπ. αν. παρ. σ. 9. Η συµφωνία αυτή προβλέφθηκε µε τη Συνθήκη της 7ης Μαΐου 1832 που 
έθετε τέρµα στην Ελληνική Επανάσταση και µε µία σειρά Πρωτόκολλα, σύµφωνα µε τα οποία το ελληνικό κράτος αποκτά 
οριστική νοµική υπόσταση. Θα πρέπει να σηµειωθεί ότι το ελληνικό κράτος, καθώς δεν είχε αναγνωρισθεί διεθνώς ως 
κυρίαρχη οντότητα και δε διέθετε κυβέρνηση µε αδιαφιλονίκητη αναγνώριση στο εσωτερικό, δεν υπέγραψε τη Συνθήκη και 
δεν έλαβε καν µέρος στις διαπραγµατεύσεις, που κατέληξαν σ' αυτήν. 
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κατένειµε
113
 το βασίλειο σε δέκα νοµαρχίες, οι οποίες διαιρέθηκαν σε 37 επαρχίες, ενώ οι 
δήµοι αποτέλεσαν την πρώτη διοικητική βαθµίδα. Οι επικεφαλείς του σχήµατος αυτού, που  
ήταν ο νοµάρχης, ο έπαρχος και ο δήµαρχος, αντίστοιχα, διορίζονταν, αλλά και ελέγχονταν 
απευθείας από το Στέµµα και ήταν πλαισιωµένοι από συµβούλια εκλεγµένα από το λαό. 
 Το σύστηµα που υιοθέτησε η Αντιβασιλεία αποτελούσε ένα συνδυασµό του 
συγκεντρωτικού συστήµατος, που είχε βρει την τέλεια έκφρασή του την εποχή του 
Καποδίστρια και του συστήµατος της τοπικής αυτοδιοίκησης που εφαρµοζόταν την εποχή της 
Οθωµανικής Αυτοκρατορίας. Ως σύστηµα, θεωρούνταν από τα πιο συγκεντρωτικά, γιατί 
έθετε υπό τον άµεσο έλεγχο της Αντιβασιλείας τους διορισµένους επικεφαλείς της 
περιφερειακής διοίκησης και της τοπικής αυτοδιοίκησης, ενώ, ταυτόχρονα, δεν έδινε το 
ανάλογο κύρος στα νοµαρχιακά και επαρχιακά συµβούλια, καθώς είχαν περιορισµένες 
δικαιοδοσίες σ' αυτά, τόσο περιχαρακωµένες, ώστε η µία να ελέγχει και ν' αντισταθµίζει την 
άλλη.
114
 Το σύστηµα αυτό διατηρήθηκε µέχρι την µεταβολή του πολιτεύµατος σε 
βασιλευόµενη δηµοκρατία. 
 Το Υπουργικό Συµβούλιο
115
 απαρτιζόταν από τους Γραµµατείς της Επικράτειας, οι 
οποίοι ήταν επικεφαλείς των επτά Γραµµατειών της Επικράτειας
116
 και διορίζονταν από την 
Αντιβασιλεία, εκτός από τον Πρόεδρο
117
 που διοριζόταν ιδιαιτέρως από τον Βασιλιά. Όλα τα 
θέµατα έπρεπε να συζητούνται στο Υπουργικό Συµβούλιο και οι αποφάσεις του να 
κοινοποιούνται στο Βασιλιά, χωρίς, όµως να διαφαίνεται από το διάταγµα αν ήταν 
υποχρεωµένος να τις εφαρµόσει. Λόγω της ασάφειας αυτής, τον ανύπαρκτο ρόλο του 
Προέδρου και γενικότερα την έλλειψη αυτονοµίας, το Υπουργικό Συµβούλιο δεν ήταν παρά 
ένα απλό συµβουλευτικό και εκτελεστικό όργανο.
118
 
 Την ίδια περίοδο (1833-1843) έγινε η πρώτη γραφειοκρατική οργάνωση των 
υπουργείων (Γραµµατειών) και η πρόσληψη των πρώτων δηµοσίων υπαλλήλων. Η 
συγκεντρωτική δοµή του Κράτους προϋπέθετε την άµεση εξάρτηση και υποταγή των 
κρατικών υπαλλήλων στην κεντρική εξουσία. Η πρόβλεψη της διαδικασίας εισόδου στη 
δηµόσια διοίκηση, της απόλυσης, της υπηρεσιακής κατάστασης, καθώς και της πειθαρχικής 
                                                 
113 Βασιλικό ∆ιάταγµα 3ης/15ης Απριλίου 1833 (ΦΕΚ 12/6-4-1833) περί ∆ιαιρέσεως του βασιλείου και της διοικήσεως του 
114 Συλλογικό, Ιστορία του Ελληνικού Έθνους, τόµος ΙΓ, εκδόσεις Ελληνική Εκδοτική Α.Ε., Αθήνα, 1977, σελ. 40. 
115 Σηµ.: Οι εξουσίες του καθορίστηκαν από το βασιλικό διάταγµα της 3ης/15ης Απριλίου 1833 (ΦΕΚ 13/10-4-1833) 
περί Σχηµατισµού των Γραµµατειών της Επικράτειας. 
116 Σηµ.: Οι επτά Γραµµατείες ήταν η επί του Βασιλικού Οίκου και των Εξωτερικών, η επί της ∆ικαιοσύνης, η επί των 
Εσωτερικών, η επί των Εκκλησιαστικών και της ∆ηµοσίου Εκπαιδεύσεως, η επί των Οικονοµικών, η επί των Στρατιωτικών 
και των Ναυτικών 
117 Σηµ.: Η επιλογή ενός από τους επτά ως Προέδρου του Συµβουλίου δεν αποτελούσε διορισµό Πρωθυπουργού, καθώς 
το διάταγµα όριζε ρητά ότι όλοι οι Γραµµατείς της Επικράτειας ήταν ισόβαθµοι, εξαιρουµένου του κατά καιρόν Προέδρου 
του Υπουργικού Συµβουλίου. Συνεπώς, ο Πρόεδρος του Υπουργικού Συµβουλίου ήταν primus inter pares. 
118 Ιστορία του Νέου Ελληνισµού 1770-2000, 4ος τόµος, οπ. αν. παρ. σ. 29. 
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και ποινικής ευθύνης εντάχθηκε σ' αυτή την προοπτική και αποδόθηκε µε ένα περιορισµένο 
νοµικό πλαίσιο. Η έννοια του δηµόσιου υπηρέτη ή υπηρέτη της Επικράτειας συνδέθηκε 
κυρίως µε χρέη και καθήκοντα και λιγότερο µε εγγυήσεις.
119
 Για την πρόταση διορισµού ενός 
υπαλλήλου, ο Υπουργός λάµβανε υπόψη «την ικανότητα, την επιστηµονικήν εκπαίδευσιν, την 
άµεµπτον διαγωγήν και τας σηµαντικάς εκδουλεύσεις», ενώ για την απόλυση ενός υπαλλήλου 
καθιερώθηκε η υποχρέωση αιτιολογίας της πράξης. Παράλληλα, καθιερώθηκε η τήρηση των 
βιβλίων ποιότητας για την παρακολούθηση της υπηρεσιακής επίδοσης των υπαλλήλων από 
τους προϊσταµένους Γραµµατείς της Επικράτειας, και για όλους τους κλάδους της διοίκησης, 
γεγονός που αποτέλεσε µέτρο διασφάλισης της υπηρεσιακής τους κατάστασης.
120
 Η 
πειθαρχική εξουσία ανατέθηκε στους Γραµµατείς της Επικράτειας, υπό τον άµεσο έλεγχο και 
εποπτεία του βασιλιά, για συγκεκριµένα πειθαρχικά αδικήµατα και συνακόλουθες ποινές.
121
 
  Στα χρόνια που ακολούθησαν υπήρξαν κάποιοι σταθµοί που επηρέασαν την εξέλιξη της 
δηµόσιας διοίκησης, αρχής γενοµένης από την Α' Εθνική Συνέλευση και το Σύνταγµα του 
1844,122 που ήταν το αποτέλεσµα των εργασιών αυτής, καθώς και το νέο εκλογικό νόµο που 
προέβλεπε την καθολική σχεδόν ψηφοφορία για την ανάδειξη της Βουλής και ως απαραίτητο 
συµπλήρωµα της, η άµεση ψηφοφορία,
123
 η οποία εφαρµόστηκε πολύ νωρίτερα από πολλές 
άλλες ευρωπαϊκές χώρες.
124
 Έτσι, εγκαινιάστηκε η µερική έστω φιλελευθεροποίηση της 
πολιτικής ζωής στη Χώρα, καθώς και η τακτική διενέργεια βουλευτικών εκλογών αρχικά 
(1844-1864) ανά τριετία και κατόπιν (από το 1864 και µετά) ανά τετραετία. 
 Την ίδια περίοδο, οργανώθηκαν τα σχολεία των διαφόρων βαθµών εκπαίδευσης και το 
Πανεπιστήµιο των Αθηνών (1837), καθώς και τα δικαστήρια. Χαρακτηριστικά της περιόδου 
1844-1864 είναι η ραγδαία αύξηση των αποφοίτων των σχολείων κάθε βαθµίδας και του 
Πανεπιστηµίου, η µετεκπαίδευση αριθµού επιστηµόνων στο εξωτερικό, η ανασυγκρότηση 
της οικονοµίας, παράγοντες που παρείχαν τη δυνατότητα διαρκούς βελτίωσης των δηµοσίων 
                                                 
119 Βασιλικό ∆ιάταγµα της 24ης Απριλίου/6ης Μαΐου 1833 (ΦΕΚ 17/4-5-1833) περί διορισµού, ορκοδοσίας και 
µισθοληψίας των υπηρετών της επικράτειας και δηµοσίων υπαλλήλων και Βασιλικό ∆ιάταγµα της 8ης/18ης Απριλίου 1833 
(ΦΕΚ 20/29-5-1833) περί στολής των δηµοσίων υπηρετών. 
120 Βασιλικό ∆ιάταγµα της 30ης Αυγούστου/11ης Σεπτεµβρίου 1833 (ΦΕΚ 37/22-11-1833) περί εισαγωγής των βιβλίων 
της ποιότητας των δηµοσίων υπαλλήλων. 
121 Βασιλικό ∆ιάταγµα της 22ας Νοεµβρίου/4ης ∆εκεµβρίου 1833 (ΦΕΚ 40/12-12-1833) περί προσδιορισµού των 
εργασίµων ωρών εις τα γραφεία. 
122 Συνταγµατική Οργάνωση του Κράτους. Κράτος – Έθνος – Σύνταγµα, Κυριαρχία, Παγκοσµιοποίηση, οπ. αν. παρ. σ. 264. 
Στη σελ. 264 ο Μανιτάκης σχολιάζει το Σύνταγµα του 1844 ως ένα “Σύνταγµα-συµβόλαιο”, προϊόν της καλής θέλησης του 
µονάρχη, το οποίο αποτύπωνε τον πολιτικό συµβιβασµό µεταξύ της µοναρχίας, που έπαυε πια να είναι απόλυτη, και της 
δηµοκρατίας, που δεν ήταν ακόµα πλήρης (Μανιτάκης, 2004:264) 
123 Ιστορία του Νέου Ελληνισµού 1770-2000, 4ος τόµος, όπ. αν. παρ. σ. 44: “...διότι η άµεσος παρουσιάζει τον 
αντιπρόσωπον ως αντίγραφο του πρωτοτύπου, η δε έµµεσος ως αντίγραφον αντιγράφου µη εικονίζον πιστώς την ορθότητα 
του πρωτοτύπου.” 
124 Άρθρο 66 του Συντάγµατος του 1864: Η ρητή συνταγµατική διασφάλιση των αρχών της “αµέσου, καθολικής και 
µυστικής δια σφαιριδίων”, πλέον, ψηφοφορίας, σηµειώθηκε µε τη διάταξη του. 
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υπηρεσιών.
125
 
 Παράλληλα, ο σχηµατισµός και η ενεργοποίηση των κοµµάτων σε πιο ελεύθερες 
συνθήκες πολιτικού ανταγωνισµού για τη διεκδίκηση της εξουσίας οδήγησε στην αύξηση των 
πελατειακών σχέσεων µεταξύ των τοπικών κοµµαταρχών και των ψηφοφόρων, σε όλα τα 
επίπεδα διοίκησης. Αυτό είχε ως συνέπεια τη στελέχωση των δηµοσίων υπηρεσιών 
αποκλειστικά µε κοµµατικά κριτήρια, ενώ η κυβερνητική πολιτική ασκούνταν από τους 
υπουργούς µε κριτήρια εξυπηρέτησης των κοµµατικών συµφερόντων τους. Η παράκαµψη της 
αξιοκρατικής αρχής στη στελέχωση των δηµοσίων υπηρεσιών, σε συνδυασµό µε τη συχνή 
εναλλαγή των κοµµάτων στην εξουσία, αλλά και την ισχνή ανάπτυξη της παραγωγικής βάσης 
της οικονοµίας για την απορρόφηση της πλεονάζουσας ζήτησης προς απασχόληση, 
συνέτειναν τόσο στη στελεχιακή διόγκωση της δηµόσιας διοίκησης, όσο και στην εντονότερη 
εξάρτησή της από τους πολιτικούς και τα κόµµατα εξουσίας.
126
 
 Αυτή η εξαρτηµένη έως υποτελής τροχιά ανάπτυξης της ∆ιοίκησης από την πολιτική και 
τα κόµµατα, καθυστερούσε την πρόοδο της πολιτικής ωριµότητας των πολιτών, αλλά και την 
ανάπτυξη του προσαρµοσµένου στις περιστάσεις δηµόσιου αισθήµατος. Θα περίµενε κανείς 
ότι αυτή η κατάσταση θα άλλαζε µε την καθιέρωση της δηµοκρατικής αρχής σε όλες της τις 
εκφάνσεις της. Το µακράς διάρκειας Σύνταγµα του 1864, που αποτέλεσε τον πυρήνα των 
µεταγενέστερων Συνταγµάτων, όπως του 1911 και του 1952, γιατί καθιέρωνε το πολίτευµα 
της βασιλευόµενης δηµοκρατίας, αναγνωρίζοντας το έθνος ως πηγή από την οποία αντλούσαν 
την ύπαρξη τους όλες οι εξουσίες και υιοθετώντας ως ανώτατο άρχοντα κληρονοµικό 
βασιλιά,
127
 και η καθιέρωση του κοινοβουλευτικού συστήµατος
128
λίγα χρόνια αργότερα, το 
1875,  αποτελούν δύο σηµαντικούς σταθµούς στην πολιτική ιστορία της Ελλάδας, καθώς 
συνέβαλαν τα µέγιστα στην πολιτική διαδικασία, µέσω της σταδιακής βελτίωσης της 
λειτουργίας του πολιτεύµατος, αλλά και στη διαπαιδαγώγηση του πολίτη και στην πολιτική 
του ωρίµανση, παρόλο που πολλές πρακτικές της περιόδου της συνταγµατικής µοναρχίας 
συνεχίστηκαν για αρκετά χρόνια
129
. Παρόλα αυτά, η κατάσταση δεν βελτιώθηκε, εκτός από 
ορισµένα χρονικά διαστήµατα, και µόνο ως προς το ότι οι δήµαρχοι εκλέγονταν όπως και οι 
                                                 
125 Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, οπ. αν. παρ. σ. 15. 
126 ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, οπ. αν. παρ. σσ. 43-44 
127 Ιστορία του Νέου Ελληνισµού 1770-2000, οπ. αν. παρ. σ. 48. Στη σελ. 48 αναφέρεται ότι ο όρος της βασιλευόµενης 
δηµοκρατίας χρησιµοποιήθηκε από το Σύνταγµα του 1952. Με το Σύνταγµα του 1864, η δηµοκρατική αρχή αποκτούσε 
υλική υπόσταση µε µία σειρά διατάξεις που διεύρυναν τα ατοµικά δικαιώµατα, απέκλειαν τον βασιλιά από το αναθεωρητικό 
έργο και αναγνώριζαν το τεκµήριο της αρµοδιότητας του λαού. Στο ίδιο πλαίσιο ήταν και η καθιέρωση της καθολικής 
ψηφοφορίας, η κατοχύρωση των δικαιωµάτων οµαδικής δράσης, του συνέρχεσθαι και συνεταιρίζεσθαι. 
128 Σηµ.: Η δεδηλωµένη εµπιστοσύνη της πλειοψηφίας των αντιπροσώπων του έθνους ως απαραίτητο προσόν των 
καλούµενων από το Μονάρχη στην κυβέρνηση του τόπου ήρθη σε αρχή της “εναρµονίου λειτουργίας του πολιτεύµατος”, 
κατά την εξαγγελία της µε το Λόγο του Θρόνου, που είχε συντάξει ο Τρικούπης ως πρωθυπουργός, τον Αύγουστο του 1875. 
129 Σηµ.: ∆ιορισµοί  κυβερνήσεων χωρίς πλειοψηφία στη Βουλή, νόθευση των εκλογικών αποτελεσµάτων, κ.ά. 
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δηµοτικοί σύµβουλοι µε µυστική και καθολική ψηφοφορία. 
 Παρόµοιες ελπίδες για βελτίωση θα µπορούσε κανείς να τρέφει και για τη συνταγµατική 
αναθεώρηση του 1911, που συνδέθηκε µε τη δυναµική παρουσία του Ελευθερίου Βενιζέλου 
και µε την οποία επανιδρύθηκε το Συµβούλιο της Επικρατείας. Ουσιώδη µεταβολή επέφερε η 
καθιέρωση της αρχής της µονιµότητας και της ουδετερότητας των δηµοσίων υπαλλήλων µε 
το Σύνταγµα του 1911, καθώς και ο νέος Κώδικας της τοπικής αυτοδιοίκησης (1912) και η 
δηµιουργία, παράλληλα προς το δήµο, της κοινότητας, που είχε ως αποτέλεσµα τον 
υπερβολικό πολλαπλασιασµό και τον κατακερµατισµό των µονάδων. Ο συγκεντρωτικός 
χαρακτήρας του όλου συστήµατος παρέµεινε έντονος. Αλλά, και κατά τη 10ετή περίοδο της 
πολιτικής ανωµαλίας (1916-1926) και την περίοδο 1935-1940130 εξακολουθούσαν να 
επικρατούν πολιτικά κριτήρια για την επιλογή και τοποθέτηση των δηµοσίων υπάλληλων. 
 
2.2 Από το 1949 µέχρι τη ∆ικτατορία των Συνταγµαταρχών 
 Μετά την εχθρική κατοχή (1941-1944) και τον εµφύλιο πόλεµο (1944-1949) έγιναν 
εκτεταµένες προσπάθειες
131
 για την ανασυγκρότηση της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. Ως µεγάλα 
βήµατα πρέπει να θεωρηθούν η ψήφιση του κώδικα των δηµοσίων υπαλλήλων (1951) και η 
ευρεία αποκέντρωση µε την αναγνώριση της γενικής αρµοδιότητας των νοµαρχών στα 
θέµατα νοµαρχιακού επιπέδου πολλών υπουργείων και µε δυνατότητα ιεραρχικού ελέγχου 
από τον αρµόδιο υπουργό µόνο της νοµιµότητας των εκτελεστών πράξεων των νοµαρχών. Τα 
πολιτικά κριτήρια επιλογής και τοποθέτησης των δηµοσίων υπαλλήλων ήταν λιγότερο έντονα 
και υπήρξε βελτίωση των σχέσεων της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και των διοικούµενων. 
 
2.3 Από την Μεταπολίτευση έως τη Συνθήκη της Λισαβόνας 
 Σ' αυτό το ταξίδι µας στην εξέλιξη της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, ένας ακόµα σηµαντικός 
σταθµός αποτέλεσε η µεταπολίτευση στην Ελλάδα, το 1974.132 Η 24η Ιουλίου 1974, ηµέρα 
που έπεσε η επτάχρονη “δικτατορία των συνταγµαταρχών” υπήρξε η απαρχή για ριζικές 
τοµές, καθώς αποτέλεσε τη χρονική αφετηρία για την εκκίνηση εξελίξεων µε µεγάλο βαθµό 
ελευθερίας. Η περίοδος που θα ακολουθήσει ήταν µία περίοδος µεγάλης πολιτικής 
κινητοποίησης των µαζών, παραµερισµού όλων των µη εκλεγόµενων θεσµικών εξουσιών 
(µοναρχία, στρατός) από την πολιτική διαδικασία και διαµόρφωσης ενός νέου κοµµατικού 
                                                 
130 Σηµ.: Με βάση, κατά την περίοδο αυτή, το αντικοµουνιστικό κριτήριο. 
131 Σηµ.: Από το 1946 έως το 1998 µετά από ανάθεση της Κυβέρνησης υποβλήθηκαν 10 µελέτες εµπειρογνωµόνων 
σχετικές µε τη βελτίωση της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. 
132 Σηµ.: Η Μεταπολίτευση, αν και αποτελεί ένα γεγονός βραχείας διάρκειας, εντούτοις βιώνεται ως ένα διαρκές γεγονός 
και τούτο γιατί αποτέλεσε µία βαθιά τοµή στην ιστορία της σύγχρονης Ελλάδα. 
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συστήµατος. Η οικοδόµηση µεγάλων µαζικών κοµµάτων αποτέλεσε µείζονα καινοτοµία της 
Μεταπολίτευσης, µε επιπτώσεις σε όλους τους θεσµούς και τις κοινωνικές οργανώσεις. Είναι 
η περίοδος όπου η ελληνική Πολιτεία οργανώθηκε ως η ∆ηµοκρατία των κοµµάτων. Τα 
κόµµατα υπήρξαν οι βασικοί µαζικοί θεσµοί µέσα στους οποίους, αλλά και µε τους οποίους 
πραγµατοποιήθηκε η νέα αυτογνωσία. Όλα τα κόµµατα, ρητά ή άρρητα, το καθένα µε τον 
τρόπο του, συµµετείχαν σ' αυτή τη διαδικασία, και όλα τα κόµµατα την υπέστησαν. Ήταν 
αντικείµενα και υποκείµενα ταυτόχρονα.
133
 
 Από τα µέσα της δεκαετίας του '70 σηµειώθηκαν στην Ελλάδα σηµαντικές προσπάθειες 
διοικητικής µεταρρύθµισης, µε τη µορφή ψήφισης σχετικής νοµοθεσίας, η οποία, µεταξύ 
άλλων, αφορούσε την αποκέντρωση της δηµόσιας διοίκησης, την οργανωτική δοµή του 
υπουργικού συµβουλίου και τις διεξόδους σταδιοδροµίας των δηµοσίων υπαλλήλων. 
Παράλληλα µε την επίσηµη προσπάθεια να αλλαχθεί η τυπική µορφή της δηµόσιας 
διοίκησης, οι µεταπολιτευτικές κυβερνήσεις χρησιµοποίησαν επίσης και άτυπες, πελατειακές 
πρακτικές για να παρέµβουν στη δηµοσιοϋπαλληλία και να επηρεάσουν το µέγεθος και τη 
σύνθεσή της, µε αποτέλεσµα την αναπαραγωγή του πελατειακού κράτους. 
 Κατά την περίοδο 1974-1981, η Νέα ∆ηµοκρατία, που είχε την απόλυτη πλειοψηφία στο 
Κοινοβούλιο, ανέλαβε να εξαλείψει από τη δηµόσια διοίκηση φιλοχουντικούς ανώτερους 
υπαλλήλους και, ως ένα βαθµό, είχε επιτυχία σε αυτό το έργο. Η έκδοση ενός Προεδρικού 
∆ιατάγµατος που κωδικοποιούσε όλη τη νοµοθεσία αναφορικά µε τη θέση των δηµοσίων 
υπαλλήλων,
134
 επηρέασε ελάχιστα τη µοίρα της ελληνικής δηµοσιοϋπαλληλίας, καθώς οι 
σχετικότερες ρυθµίσεις δίνονταν από τον αρχικό ∆ηµοσιοϋπαλληλικό Κώδικα του 1951. Προς 
τα τέλη της δεκαετίας του '70, η κυβέρνηση θέσπισε ένα νόµο,135 ο οποίος περιόριζε 
σηµαντικά το δικαίωµα απεργίας στο δηµόσιο τοµέα.
136
 
 Η άνοδος του ΠΑΣΟΚ στην εξουσία, το 1981, άνοιξε νέα σελίδα στην ιστορία της 
ελληνικής δηµόσιας διοίκησης και τούτο γιατί το ΠΑΣΟΚ ήρθε στην κυβέρνηση στηριζόµενο 
σε ένα µαζικό κόµµα. Ήταν ένας οργανωµένος, κινητοποιηµένος και δραστήριος κοµµατικός 
µηχανισµός, αποτελούµενος κατά κανόνα από νέα στην πολιτική στελέχη. Υπήρξε µία 
οργανωτική έκρηξη, µία µαζική κινητοποίηση, η οποία δεν µπορούσε να µη δηµιουργήσει 
νέες συνθήκες στη σχέση κράτους και κόµµατος. 
                                                 
133 Γιάννης Βούλγαρης, Η Ελλάδα της Μεταπολίτευσης 1974-1990 Σταθερή ∆ηµοκρατία Σηµαδεµένη από τη 
Μεταπολεµική ∆ηµοκρατία, δ' έκδοση, Θεµέλιο: Αθήνα, 2008, σσ. 13-21. 
134 Π∆ 611/1977 (ΦΕΚ 178/Α/15-7-1977) περί Κωδικοποιήσεως εις Ενιαίον Κείµενον, υπό τον τίτλο «Υπαλληλικός 
Κώδιξ», των ισχυουσών διατάξεων των αναφερόµενων εις την κατάστασιν των υπαλλήλων του ∆ηµοσίου και των Ν.Π.∆.∆. 
135 Ν. 643/1977 (ΦΕΚ 200/Α/22-7-1977) περί ∆ιασφαλίσεως της Συνδικαλιστικής Ελευθερίας των ∆ηµοσίων κλπ 
Υπαλλήλων και του ∆ικαιώµατος της Απεργίας Αυτών. 
136 Η Κορυφή του Πελατειακού Κράτους Οργάνωση, Στελέχωση και Πολιτικοποίηση των Ανώτερων Βαθµίδων της 
Κεντρικής ∆ιοίκησης, 1974-2000, οπ. αν. παρ. σσ. 92-93. 
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 Ιδιαίτερα, στην πρώτη κυβερνητική θητεία του ΠΑΣΟΚ, η διαλεκτική των δύο, κράτους 
και κόµµατος, καθορίστηκε ουσιαστικά από τη διεύρυνση των συµµετοχικών θεσµών και την 
ενίσχυση του ρόλου των συνδικαλιστικών οργανώσεων,
137
 ιδίως στο δηµόσιο και στον ευρύ 
δηµόσιο τοµέα, την οξεία κοµµατικοποίηση των νέων θεσµών και των κοινωνικών 
οργανώσεων, µέσα σε συνθήκες έντονης πόλωσης, την πελατειακή χρήση της δηµόσιας 
διοίκησης, και τέλος, την έλλειψη µεταρρυθµιστικής πολιτικής για τη δηµόσια διοίκηση.
138
 
 Όπως ήταν αναµενόµενο, στο πεδίο της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης εκφράστηκαν οι διαπλοκές 
των θεσµών και των τυπικών δηµόσιων διαδικασιών µε τον κοµµατικό οργανισµό. 
Χαρακτηριστικό της δεκαετίας του '80 ήταν ένα συνονθύλευµα επιδιώξεων, ιδεών και 
προσαρµογών.
139
 Στις κύριες µεταρρυθµιστικές παρεµβάσεις της κυβέρνησης του ΠΑΣΟΚ 
συγκαταλέγονται η κατάργηση των θέσεων των Γενικών ∆ιευθυντών
140
, η αντικατάστασή 
τους από Γενικούς Γραµµατείς και ένα µεγάλο αριθµό συµβούλων του Υπουργού, το θέµα 
των προσλήψεων στο ∆ηµόσιο,
141
 µε την κατάργηση του διαγωνισµού ως κύριου µέσου 
επιλογής των νεοπροσλαµβανόµενων υπαλλήλων και την υιοθέτηση ένα µηχανικού 
συστήµατος µορίων χωρίς αξιολόγηση των ικανοτήτων, και, τέλος, η εφαρµογή µίας 
πολιτικής “εκδηµοκρατισµού”, µε την έννοια της αυτοµατοποίησης της καριέρας και της 
ενίσχυσης του εξισωτισµού η οποία υλοποιήθηκε µε το Ενιαίο Μισθολόγιο,
142
 το νέο 
Βαθµολόγιο
143
 και την αλλαγή της διαδικασίας προαγωγών
144
.  
                                                 
137 Σηµ.: Ο Ν. 1264/1982 (ΦΕΚ 79/Α/1-7-1982) για τον εκδηµοκρατισµό του συνδικαλιστικού κινήµατος και την 
κατοχύρωση των συνδικαλιστικών ελευθεριών των εργαζοµένων, σ' αντικατάσταση του Ν. 330/77 (ΦΕΚ 129/Α/22-5-1976 
περί Επαγγελµατικών Σωµατείων και Ενώσεων και ∆ιασφαλίσεως της Συνδικαλιστικής Ελευθερίας), καθιέρωσε την απλή 
αναλογική ως πάγιο εκλογικό σύστηµα στο συνδικαλιστικό χώρο, ώθησε στην εγγραφή νέων µελών, στην εκκαθάριση των 
µητρώων των συνδικαλιστικών οργανώσεων και κυρίως, ενίσχυσε σηµαντικά την προστασία της συνδικαλιστικής δράσης, 
ενώ εγγυήθηκε την παρουσία του συνδικάτου στον εργασιακό χώρο. 
138 Η Ελλάδα της Μεταπολίτευσης 1974-1990 Σταθερή ∆ηµοκρατία Σηµαδεµένη από τη Μεταπολεµική ∆ηµοκρατία, οπ. αν. 
παρ. σσ. 185-186. 
139  Σηµ.: Ο Επ. Σπηλιωτόπουλος στην εισαγωγή του βιβλίου Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση στην Ελλάδα παρατηρεί ότι κατά την 
περίοδο 1982-1989 σηµειώθηκε µία οπισθοδρόµηση σχετικά µε τη στελέχωση των δηµοσίων υπηρεσιών. 
140 Σηµ.: Με το Ν. 1232/1982 (ΦΕΚ 22/Α/25-2-1982 επαναφορά σε ισχύ, τροποποίηση και συµπλήρωση των διατάξεων 
του Ν.∆. 4352/1964 και άλλες διατάξεις) καταργήθηκαν οι θέσεις 214 ανώτατων υπάλληλων και οι υπάλληλοι αυτοί 
οδηγήθηκαν στη σύνταξη, ενώ στη θέση τους διορίσθηκαν εκατοντάδες µετακλητοί σύµβουλοι, κατά πλείστον βάσει 
κοµµατικών κριτηρίων.  
141 Σηµ.: Αρχικά µε το Ν. 1320/1983 (ΦΕΚ 6/Α/11-1-1983 Πρόσληψη στο ∆ηµόσιο και άλλες διατάξεις), ο οποίος 
υποστηρίχθηκε και από τα 2 Κ.Κ. και πριµοδοτούσε έντονα κοινωνικά και δηµογραφικά χαρακτηριστικά, τα οποία 
ανταποκρίνονταν σε ένα προφίλ µικροµεσαίου υποψηφίου χωρίς υψηλή ή πολύ χαµηλή µόρφωση, ενώ αργότερα µε το Ν. 
1735/1987 (ΦΕΚ 195/Α/11-11-1987 Προσλήψεις στο ∆ηµόσιο Τοµέα, Κοινωνικός Έλεγχος στη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση, Πολιτικά 
∆ικαιώµατα και άλλες διατάξεις) επεδίωξε να διορθώσει το σύστηµα αξιολόγησης, ενισχύοντας τα κριτήρια που ευνοούσαν 
τους νεώτερους υποψηφίους ανώτατης εκπαίδευσης. Και οι δύο νόµοι έπεσαν σε αχρηστία, γιατί τελικά η κυβέρνηση 
υιοθέτησε προηγούµενες πρακτικές πελατειακών διορισµών. Έτσι, ο Ν. 1320/1983 εφαρµόσθηκε µία φορά το 1984, ενώ ο Ν 
1735/1987 δεν εφαρµόσθηκε καν. 
142 Ν. 1505/1984 (ΦΕΚ 194/Α/3-12-1984 Αναδιάρθρωση Μισθολογίου Προσωπικού της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και άλλες 
συναφείς διατάξεις) µε τον οποίο ο µισθός αποσυνδέθηκε από τον βαθµό, δηλαδή οι υπάλληλοι κατατάσσονται σε 
κατηγορίες ανάλογα µε το επίπεδο εκπαίδευσης και σε µισθολογικά κλιµάκια στο εσωτερικό κάθε κατηγορίας. 
143 Ν. 1586/1986 (ΦΕΚ /Α/1-4-1986 Βαθµολογική ∆ιάρθρωση των θέσεων του ∆ηµοσίου, Νοµικών Προσώπων ∆ηµοσίου 
∆ικαίου και των Οργανισµών Τοπικής Αυτοδιοίκησης και άλλες διατάξεις), µε τον οποίο ο βαθµός αποσυνδέθηκε από τη θέση 
στην ιεραρχία και έτσι οι προϋπάρχουσες δεκατρείς βαθµίδες συρρικνώθηκαν σε τέσσερεις, Η ένταξη σ' αυτές εξαρτήθηκε 
από το επίπεδο εκπαίδευσης, ενώ η εξέλιξη στο εσωτερικό των βαθµίδων καθοριζόταν από τα χρόνια υπηρεσίας. 
144 Βλ. στο ίδιο νόµο. Μειώθηκαν τα απαιτούµενα προσόντα για την προαγωγή στη θέση του διευθυντή και ταυτόχρονα 
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 Κατά τη δεκαετία 1990-2000 έγιναν πολύ σηµαντικές θετικές προσπάθειες για την 
οργάνωση και λειτουργία της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. Επανιδρύθηκαν οι θέσεις και οι βαθµοί 
των ανώτατων υπαλλήλων (γενικών διευθυντών) και η επιλογή τους ανατέθηκε σε ειδικό 
υπηρεσιακό συµβούλιο που παρείχε εγγυήσεις αµεροληψίας. Καθιερώθηκε πάλι ο 
διαγωνισµός ως κύρια µέθοδος επιλογής των δηµοσίων υπαλλήλων, µε διαδικασία η οποία 
ανατέθηκε σε ανεξάρτητη αρχή η συγκρότηση και σύνθεση της οποίας παρέχει εγγυήσεις 
αµεροληψίας.
145
 
 ∆ιευρύνθηκε σε µεγάλη έκταση η αποκέντρωση υπέρ των περιφερειακών κρατικών 
υπηρεσιών. Έγινε αναµόρφωση της τοπικής αυτοδιοίκησης, καθώς το 1994 ιδρύθηκαν οι 
ΟΤΑ β' βαθµού (νοµαρχιακές αυτοδιοικήσεις), µε διοικητική περιφέρεια το νοµό. Στις 
νοµαρχιακές αυτοδιοικήσεις ανήκε η διοίκηση των τοπικών υποθέσεων νοµαρχιακού 
επιπέδου, που περιλαµβάνονταν προηγουµένως στην αρµοδιότητα των νοµαρχιακών-
περιφερειακών οργάνων του Κράτους, εκτός εκείνων που κατά το Σύνταγµα ή κατά τη 
νοµοθεσία παρέµεναν στην αρµοδιότητα των οργάνων αυτών. Οι νοµαρχιακές 
αυτοδιοικήσεις δεν ασκούσαν εποπτεία επί των δήµων και κοινοτήτων. 
 Το 1997 τροποποιήθηκε το σύστηµα των δύο βαθµών διοικητικής αποκέντρωσης 
(νοµάρχης και από το 1986 γενικός γραµµατέας περιφέρειας)146 και προβλέφθηκε ένας 
βαθµός αποκέντρωσης µε όργανο το γενικό γραµµατέα της περιφέρειας που ήταν επικεφαλής 
µίας οργανωτικής µονάδας µε διοικητική και δηµοσιονοµική αυτοτέλεια, µε την κατά τόπον 
αρµοδιότητα να ασκείται σε διοικητική περιφέρεια που περιελάµβανε τις διοικητικές 
περιφέρειες περισσοτέρων νοµών. Πολλές δε αποφασιστικές αρµοδιότητες που είχαν 
επιφυλαχθεί υπέρ των υπουργών µεταβιβάστηκαν στους γενικούς γραµµατείς περιφέρειας. 
 Επίσης, αναµορφώθηκε ο πρώτος βαθµός της τοπικής αυτοδιοίκησης
147
 µε τη 
δηµιουργία νέων δήµων, στους οποίους συνενώθηκαν περισσότερες κοινότητες. Έτσι 
προέκυψαν 900 δήµοι και 133 κοινότητες, αντί των 370 δήµων και των 5200 κοινοτήτων. Οι 
νέες αυτές µονάδες είχαν οργάνωση και µέσα που τους επέτρεπαν να διοικήσουν πιο 
αποτελεσµατικά τις τοπικές υποθέσεις των ευρύτερων διοικητικών περιφερειών τους. 
 Τέλος, δόθηκε µεγάλη έµφαση στην βελτίωση των σχέσεων Κράτους-διοικούµενων µε 
σηµαντικό περιορισµό των γραφειοκρατικών διαδικασιών και εκδόθηκε ο Κώδικας 
                                                                                                                                                        
“εκδηµοκρατίσθηκαν” τα υπηρεσιακά συµβούλια, µε την έννοια τα δύο από τα πέντε µέλη που συµµετείχαν σ' αυτά 
εκλέγονταν από τους εργαζόµενους, ενώ τα άλλα τρία διορίζονταν από τον υπουργό. 
145 Ν.2190/1994 (ΦΕΚ 28/Α/3-3-1994) Σύσταση Ανεξάρτητης Αρχής για την Επιλογή Προσωπικού και Ρύθµισης Θεµάτων 
∆ιοίκησης. 
146 Ν.2503/1997 (ΦΕΚ 107/Α/30-5-1997) ∆ιοίκηση, Οργάνωση, Στελέχωση της Περιφέρειας, ρύθµιση θεµάτων για την 
Τοπική Αυτοδιοίκηση και άλλες διατάξεις. 
147 Ν.2539/1997 (ΦΕΚ 244/Α/4-12-1997) Συγκρότηση της Πρωτοβάθµιας Τοπικής Αυτοδιοίκησης (ΚΑΠΟ∆ΙΣΤΡΙΑΣ) 
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∆ιοικητικής ∆ιαδικασίας. Ιδρύθηκε δε, η ανεξάρτητη αρχή η οποία το 2001 κατοχυρώθηκε 
και συνταγµατικά στο άρθρο 103 παρ.9 Σ “Συνήγορος του Πολίτη”, αρµοδιότητα της οποίας 
είναι η εξέταση παραπόνων των διοικούµενων και η παροχή σχετικών συστάσεων στα 
διοικητικά όργανα. Το νοµοθετικό πλαίσιο της οργάνωσης και λειτουργίας της ∆ηµόσιας 
∆ιοίκησης έχει πλέον σαφώς βελτιωθεί σε σύγκριση µε την προηγούµενη δεκαετία.
148
  
 
2.4 Η µετά τη Συνθήκη της Λισαβόνας Εποχή 
 Κατά τη διάρκεια των συνεδριάσεων του Ευρωπαϊκού Συµβουλίου στη Λισαβόνα (23-
24/3/2000) και στη Φέϊρα (19-20/6/2000) διαµορφώθηκε το πλαίσιο για τον εκσυγχρονισµό 
του δηµόσιου τοµέα, ως προϋπόθεση για την οικονοµική ευηµερία και την κοινωνική 
ανάπτυξη. Οι εθνικές κυβερνήσεις της Ευρώπης, στην προσπάθεια τους να αντιµετωπίσουν 
τις νέες απαιτήσεις στη διοίκηση του δηµόσιου τοµέα, υιοθέτησαν µοντέλα διοίκησης και 
µέτρησης της αποδοτικότητας µε επιτυχηµένη εφαρµογή στον ιδιωτικό τοµέα, όπως το 
Ευρωπαϊκό Ίδρυµα για την ∆ιοίκηση Ποιότητας (EFQM), προκειµένου να ξεπεραστεί το 
παραδοσιακό γραφειοκρατικό σύστηµα και να καθιερωθεί ένα σύστηµα βασισµένο στο 
αποτέλεσµα και στη χρηστή διαχείριση των δηµόσιων δαπανών, προσφέροντας υψηλής 
ποιότητας υπηρεσίες, µε στόχο την εξυπηρέτηση των συµφερόντων του δηµόσιου τοµέα και 
την ικανοποίηση των αναγκών του πολίτη. 
 Η Ελλάδα, στην προσπάθεια της να εναρµονιστεί µε τις ευρωπαϊκές πολιτικές και 
πρακτικές, εξέδωσε το Πρόγραµµα ∆ιοικητικού Εκσυγχρονισµού «Πολιτεία», το 2001, το 
οποίο απαιτεί από κάθε δηµόσιο οργανισµό τον καθορισµό στόχων, τη µέτρηση της 
αποδοτικότητας και την αναφορά στα επιτεύγµατα. Με το πρόγραµµα αυτό επιχειρείται η 
αποστασιοποίηση του ∆ηµόσιου Τοµέα από τις παραδοσιακές πρακτικές και η επικέντρωση 
αυτού στο αποτέλεσµα και στην ικανοποίηση του πολίτη. Κεντρική ιδέα της διοικητικής 
µεταρρύθµισης στην Ελλάδα υπήρξε η εφαρµογή ενός ολιστικού συστήµατος διοίκησης και 
µέτρησης της αποδοτικότητας που θα αντικατόπτριζε το διττό ρόλο που καλείται ο δηµόσιος 
τοµέας να παίξει, του επιχειρηµατία και του φύλακα του δηµόσιου συµφέροντος. 
 Το Υπουργείο Εσωτερικών, στο πλαίσιο της προσπάθειάς του να βελτιώσει τον τοµέα 
της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης προώθησε ένα επιχειρησιακό πρόγραµµα (ΕΠ) για τη «∆ιοικητική 
Μεταρρύθµιση»
149
, σύµφωνα µε το οποίο υλοποιούνταν θεσµικά, οργανωτικά και 
τεχνολογικά έργα πανελλαδικής εµβέλειας που θεµελίωναν στην πράξη την Ψηφιακή 
                                                 
148 Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, οπ. αν. παρ. σσ. 13-17 
149 Σηµ.: Τα στοιχεία που αναφέρονται στο παρόν κεφάλαιο συντάχθηκαν µε βάση δύο ηλεκτρονικές εκδόσεις του 
Υπουργείου Εσωτερικών, στην ιστοσελίδα του στο διαδίκτυο. Η πρώτη ηλεκτρονική έκδοση αφορά τη «∆ιοικητική 
Μεταρρύθµιση» και η δεύτερη τη «∆ηµόσια ∆ιοίκηση Σήµερα» (www.gspa.gr ).  
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∆ηµόσια ∆ιοίκηση και την Ηλεκτρονική ∆ιακυβέρνηση.
150
 Το ΕΠ περιλαµβάνει δύο βασικές 
κατευθύνσεις, που στόχο έχουν τη µείωση των εµποδίων για την αποτελεσµατικότερη 
εφαρµογή κρίσιµων εθνικών και κοινοτικών δηµοσίων πολιτικών προς όφελος των πολιτών 
και των επιχειρήσεων, αλλά και την εισαγωγή µιας σειράς αναγκαίων µεταρρυθµίσεων στο 
ανθρώπινο δυναµικό, στο ρυθµιστικό πλαίσιο της διοικητικής δράσης και στην οργάνωση 
των δηµοσίων υπηρεσιών. 
 Ο στρατηγικός στόχος του ΕΠ είναι η βελτίωση της ποιότητας της διακυβέρνησης µέσω 
της αποτελεσµατικότητας και της αποδοτικότητας των δηµοσίων οργανισµών, καθώς και η 
ενίσχυση της λογοδοσίας και της επαγγελµατικής ηθικής µέσω της διεύρυνσης της 
κοινωνικής διαβούλευσης και συµµετοχής των κοινωνικών εταίρων. 
 Το Επιχειρησιακό Πρόγραµµα καλύπτει το σύνολο των 13 ∆ιοικητικών Περιφερειών της 
Χώρας (Περιφέρειες Σύγκλισης, Περιφέρειες Σταδιακής Εξόδου, Περιφέρειες Σταδιακής 
Εισόδου) µε δράσεις περιφερειακού χαρακτήρα που συµβάλλουν καθολικά στην ενίσχυση της 
διοικητικής ικανότητας σε όλο το εύρος της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, όπως επιχειρηµατικότητα 
(δηµιουργία ευνοϊκού επιχειρηµατικού περιβάλλοντος), ενίσχυση ελεγκτικών µηχανισµών, 
κοινωνική ασφάλιση, αγροτική πολιτική, υγεία και κοινωνική αλληλεγγύη, µεταναστευτική 
πολιτική, δικαιοσύνη, κλπ. 
 Στον τοµέα του ανθρώπινου δυναµικού, παρά τις προσπάθειες που έχουν καταβληθεί και 
καταβάλλονται µε µέτρα εκπαίδευσης και επιµόρφωσης καθώς και µε θεσµικά µέτρα, 
εξακολουθούν να παρουσιάζονται δυσλειτουργίες όπως µειωµένη υποκίνηση, µειωµένη 
κινητικότητα, µειωµένη συµµετοχή των γυναικών στις ανώτερες θέσεις της ιεραρχίας, 
ελλιπής αξιοποίηση του προσωπικού µε βάση τα προσόντα, έλλειψη προσωπικού 
εξειδικευµένων προσόντων σε κρίσιµους τοµείς της δηµόσιας δράσης, απουσία άσκησης 
σύγχρονου management και εκπαίδευσης για την άσκησή του από τα στελέχη που κατέχουν 
θέσεις ευθύνης, προσήλωση στον τύπο του εκάστοτε ισχύοντος θεσµικού πλαισίου σε βάρος 
του περιεχοµένου και της ποιότητας των παραγόµενων υπηρεσιών, προσήλωση στις 
ιεραρχικές σχέσεις, περιχαράκωση καθηκόντων και αρµοδιοτήτων, κ.ά. 
 Οι προσπάθειες που έχουν καταβληθεί για την άρση των προαναφερόµενων 
δυσλειτουργιών εστιάζονται στην εκπαίδευση του προσωπικού και στη λήψη θεσµικών 
µέτρων σχετικά µε το υπηρεσιακό καθεστώς του προσωπικού της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. Σε ότι 
                                                 
150 Σηµ.: Έναυσµα γι’ αυτή τη διοικητική µεταρρύθµιση ήταν η πρωτοβουλία του Ευρωπαϊκού Κοινωνικού Ταµείου 
(ΕΚΤ) για την ενίσχυση της διοικητικής αποτελεσµατικότητας των Κρατών-Μελών της Ευρωπαϊκής Ένωσης, δηµιουργεί 
εξαιρετική ευκαιρία για µια νέα µεταρρυθµιστική δυναµική. Η Ελλάδα αξιοποίησε αυτή την πρωτοβουλία του ΕΚΤ µε το 
Εθνικό Στρατηγικό Πλαίσιο Αναφοράς (ΕΣΠΑ), αυξάνοντας τις δυνατότητες για επενδύσεις και διαρθρωτικές αλλαγές που 
θα υποστηρίξουν συνολικά την αναπτυξιακή διαδικασία της χώρας. 
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αφορά την εκπαίδευση, αναπτύχθηκαν προγράµµατα από το Εθνικό Κέντρο ∆ηµόσιας 
∆ιοίκησης και Αυτοδιοίκησης (ΕΚ∆∆Α), όπως αυτό της εισαγωγικής εκπαίδευσης για τους 
νεοπροσλαµβανόµενους δηµόσιους υπαλλήλους, της προεισαγωγικής εκπαίδευσης από την 
Εθνική Σχολή ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης για στελέχη ταχείας εξέλιξης, και της επιµόρφωσης των 
υπηρετούντων υπαλλήλων από το Ινστιτούτο Επιµόρφωσης (ΙΝΕΠ). Πέραν αυτών, 
λειτουργούν η Σχολή Επιµόρφωσης Υπαλλήλων Υπουργείου Οικονοµικών, η ∆ιπλωµατική 
Ακαδηµία για το διπλωµατικό προσωπικό του Υπουργείου Εξωτερικών, η Σχολή ∆ικαστών 
για το Υπουργείο ∆ικαιοσύνης, κ.ά. 
 Σε ότι αφορά τη λήψη θεσµικών µέτρων, υλοποιήθηκαν µια σειρά από διαδοχικές 
ρυθµίσεις για το υπηρεσιακό καθεστώς των δηµόσιων υπαλλήλων, όπως ο νέος 
∆ηµοσιοϋπαλληλικός Κώδικας (Ν.3528/2007, ΦΕΚ Α 26). Ο νέος κώδικας εισήγαγε µια 
σειρά νέων ρυθµίσεων οι σηµαντικότερες από τις οποίες αφορούσαν στο σύστηµα 
προαγωγών
151
 µε εφαρµογή αντικειµενικών και µετρήσιµων κριτηρίων, µέρος των οποίων 
συνδέεται µε την εκπαίδευση, την επιτάχυνση της εξέλιξης υπαλλήλων µε διδακτορικούς και 
µεταπτυχιακούς τίτλους και την ενίσχυση της κινητικότητας του προσωπικού. Καθιερώθηκε 
επίσης, η τριετής θητεία για τους προϊσταµένους των οργανικών µονάδων, καθώς και ο 
ετήσιος προγραµµατισµός προσλήψεων µε τη συµµετοχή των συνδικαλιστικών οργάνων. 
 Βέβαια, τα µέτρα αυτά δεν είναι αρκετά για να ανατρέψουν τις δυσλειτουργίες που 
παρουσιάζονται στον τοµέα του ανθρώπινου δυναµικού, γιατί εξακολουθεί να υφίσταται ένα 
βασικό πρόβληµα, δηλαδή τα θεσµικά αυτά µέτρα δεν εντάσσονται σε µια ολοκληρωµένη 
πολιτική ανάπτυξης του ανθρώπινου δυναµικού και δε συνοδεύονται από αλλαγές στις 
πρακτικές διοίκησης του ανθρώπινου δυναµικού στο επίπεδο των υπηρεσιών. 
 Επεµβάσεις έχουν γίνει και στον τοµέα του κανονιστικού πλαισίου οι οποίες αφορούν 
το σύνολο των νόµων, διαταγµάτων και κανονιστικών αποφάσεων που ρυθµίζουν την 
εσωτερική λειτουργία της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και τις σχέσεις της µε το περιβάλλον, τις 
διαδικασίες παροχής υπηρεσιών και διοικητικών συναλλαγών µε τους πολίτες και τις 
επιχειρήσεις. Ο τοµέας του κανονιστικού πλαισίου παρουσιάζει σοβαρές δυσλειτουργίες 
όπως πολυπλοκότητα των ρυθµίσεων, ασάφειες και αντιφάσεις µεταξύ των ρυθµίσεων, 
απαρχαιωµένες ρυθµίσεις, τυπολατρική εφαρµογή των ρυθµίσεων από τις δηµόσιες 
υπηρεσίες. 
                                                 
151 Σηµ.: Με το Ν. 3839/2010 (ΦΕΚ 51/Α/23-3-2010) Σύστηµα επιλογής προϊσταµένων οργανικών µονάδων µε 
αντικειµενικά και αξιοκρατικά κριτήρια. Σύσταση Ειδικού Συµβουλίου Επιλογής Προϊσταµένων (ΕΙ.Σ.Ε.Π.) και λοιπές 
διατάξεις., η νεοεκλεγείσα κυβέρνηση του ΠΑΣΟΚ τροποποιεί το σύστηµα αξιολόγησης και προαγωγών. Οι τροποποιήσεις 
περιλαµβάνουν την αλλαγή στην µοριοδότηση των επαγγελµατικών και τεχνικών γνώσεων, την εισαγωγή γραπτής εξέτασης 
και συνέντευξης για τους υποψήφιους διευθυντές και προϊσταµένους και την ίδρυση ειδικού συµβουλίου που θα λειτουργεί, 
σύµφωνα µε τη φιλοσοφία του ΑΣΕΠ. Επίσης, επεκτείνει τη θητεία των προϊσταµένων στα 5 χρόνια. 
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 Οι προσπάθειες
152
 που έχουν καταβληθεί για την άρση των δυσλειτουργιών αφορούν 
την απλούστευση των διοικητικών διαδικασιών και την εισαγωγή διαδικασιών αξιολόγησης 
των κανονιστικών ρυθµίσεων.  Με νοµοθετικές ρυθµίσεις (Ν. 3242/2004, Ν. 3345/2005, Ν. 
3448/2006) ιδρύθηκε, αρχικά, η Κεντρική Επιτροπή Απλούστευσης ∆ιαδικασιών µε 
αντικείµενο την απλούστευση περίπλοκων νοµοθετικών και διοικητικών διαδικασιών και 
παράλληλα, προωθήθηκε η αυτεπάγγελτη αναζήτηση από τις υπηρεσίες περισσότερων από 
200 δικαιολογητικών, για πολλαπλάσιο πλήθος διαδικασιών, αλλά και η κατάργηση της 
υποχρέωσης υποβολής δικαιολογητικών στις διοικητικές συναλλαγές, όταν αυτά έχουν ήδη 
κατατεθεί σε άλλη υπηρεσία, η οποία εµπλέκεται στην διοικητική συναλλαγή. Τέλος, 
καταργήθηκαν ή περιορίστηκαν οι συναρµοδιότητες Υπουργών που αφορούν διοικητικές 
πράξεις ατοµικού ή κανονιστικού χαρακτήρα. 
 Σε ότι αφορά τον τοµέα των δοµών και συστηµάτων, χαρακτηρίζεται και αυτός από 
δυσλειτουργίες που συναρτώνται µε το θεσµικό πλαίσιο διοικητικής οργάνωσης, 
υπηρεσιακής κατάστασης και αµοιβών των δηµοσίων υπαλλήλων, αλλά και µε τις 
αντιστάσεις προσαρµογής της οργάνωσης των υπηρεσιών προς τις εξελίξεις, όταν η 
προσαρµογή αυτή απαιτεί κατάργηση κεκτηµένων ή αλλαγές ρόλων, καθώς επίσης και µε την 
καθυστέρηση, ως ένα βαθµό, στις διαδικασίες έκδοσης των απαραίτητων Προεδρικών 
∆ιαταγµάτων. Οι προσπάθειες αναδιοργάνωσης που έχουν καταβληθεί, για τον 
εκσυγχρονισµό των δοµών και των συστηµάτων και τη βελτίωση των παρεχόµενων 
υπηρεσιών, αφορούν θεσµικές αλλαγές όπως, την ίδρυση των Κέντρων Εξυπηρέτησης του 
Πολίτη (ΚΕΠ), και την εισαγωγή της ηλεκτρονικής διακυβέρνησης. Οι θεσµικές αλλαγές 
στον τοµέα αυτό αφορούν την αναθεώρηση των προεδρικών διαταγµάτων που προσδιορίζουν 
την τυπική διάρθρωση των υπηρεσιών, τους Οργανισµούς. Παράλληλα έχουν αναληφθεί 
πρωτοβουλίες επιχειρησιακού χαρακτήρα, όπως οι πρόσφατες ρυθµίσεις του Ν.3230/2004, 
για την καθιέρωση Συστήµατος ∆ιοίκησης µε στόχους και µέτρηση της αποδοτικότητας, των 
οποίων όµως η εφαρµογή προσκρούει στην έλλειψη τεχνογνωσίας. 
 Ιδιαίτερη βαρύτητα έχει δοθεί στην αντιµετώπιση της διαφθοράς µε τη θωράκιση των 
ελεγκτικών µηχανισµών σε θεσµικό επίπεδο, µε µια σειρά ειδικών ρυθµίσεων και µε µέτρα 
ενίσχυσης του στελεχιακού δυναµικού και της υποδοµής των ελεγκτικών δοµών (Γενικός 
Επιθεωρητής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, Σώµα Ελεγκτών Επιθεωρητών ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, κλπ.) 
και την εντατικοποίηση των ελέγχων. 
 Στον τοµέα της ηλεκτρονικής διακυβέρνησης έχει σηµειωθεί σηµαντική πρόοδος µε 
                                                 
152 Σηµ.: Οι προσπάθειες απλούστευσης των διοικητικών διαδικασιών χρονολογούνται από τα µέσα της δεκαετίας του 
1980 στο πλαίσιο της γενικότερης πολιτικής βελτίωσης των σχέσεων κράτους-πολίτη. 
-53- 
 
χαρακτηριστικά παραδείγµατα, την ολοκλήρωση του ∆ικτύου ΣΥΖΕΥΞΙΣ
153
, που συνδέει 
1.800 δηµόσιες υπηρεσίες και την καθιέρωση της προηγµένης ψηφιακής υπογραφής για την 
ενδοϋπηρεσιακή επικοινωνία, την προώθηση τριών οριζόντιων έργων που αποτελούν την 
αναγκαία υποδοµή για τη διενέργεια ηλεκτρονικών συναλλαγών (Εθνική ∆ιαδικτυακή Πύλη 
“ΕΡΜΗΣ”,
154
 Σύστηµα Αυθεντικοποίησης,
155
 Σύστηµα ∆ιαλειτουργικότητας
156), και την 
προώθηση συνολικού σχεδίου για τον ανασχεδιασµό και την αυτοµατοποίηση των κρίσιµων 
συναλλαγών πολιτών και επιχειρήσεων µε το Κράτος. Όµως, παρά το γεγονός ότι τα έργα της 
ηλεκτρονικής διακυβέρνησης εισάγουν αλλαγές στη λειτουργία και τις διαδικασίες 
παραγωγής υπηρεσιών, δεν έχουν αντιµετωπίσει µέχρι σήµερα στον απαιτούµενο βαθµό τις 
προϋποθέσεις οργάνωσης και λειτουργίας των υπηρεσιών που είναι απαραίτητες για την 
αποτελεσµατική λειτουργία τους. 
 Η δεινή οικονοµική κατάσταση στην οποία περιήλθε η Ελλάδα µετά το 2008, ως 
αποτέλεσµα µιας παγκόσµιας οικονοµικής κρίσης, αλλά και σωρείας λαθών και κακών 
πολιτικών επιλογών κυβερνητικών στελεχών, υποχρέωσε το ελληνικό κράτος στην 
επανεξέταση της λειτουργίας της δηµόσιας διοίκησης µε σκοπό το λεγόµενο συµµάζεµα του 
δηµόσιου τοµέα. Έτσι, µε την ανάληψη της εξουσίας από την κυβέρνηση του ΠΑΣΟΚ, το 
Οκτώβριο του 2010, ξεκίνησε ένα µεταρρυθµιστικό πρόγραµµα για τον εκσυγχρονισµό του 
δηµόσιου τοµέα (τόσο στο στενό, όσο και στον ευρύ τοµέα) και τον έλεγχο των δηµοσίων 
δαπανών. 
 Στο διάστηµα που µεσολάβησε από τον Οκτώβριο του 2010 µέχρι σήµερα, η κυβέρνηση 
του ΠΑΣΟΚ προχώρησε στην αναδιάρθρωση της τοπικής αυτοδιοίκησης µε το νόµο του 
Καλλικράτη, στον οποίο προβλέπεται η µείωση του αριθµού των δήµων της χώρας, η 
κατάργηση της Νοµαρχιακής Αυτοδιοίκησης και η δηµιουργία της αιρετής Περιφέρειας. 
Επίσης, προχώρησε στην καταγραφή του προσωπικού της δηµόσιας διοίκησης, στην 
                                                 
153 Σηµ.: Το Έργο «ΣΥΖΕΥΞΙΣ» αποτελεί τυπικό έργο παροχής τηλεπικοινωνιακών και τηλεµατικών υπηρεσιών µεγάλης 
έκτασης και κλίµακας που καλύπτει το σύνολο της ελληνικής επικράτειας και αναφέρεται σε 3.000 φορείς του ελληνικού 
δηµόσιου τοµέα, οι ανάγκες των οποίων δεν περιορίζονται σε απλές τηλεφωνικές συνδέσεις αλλά επεκτείνονται 
περιλαµβάνοντας προηγµένες υπηρεσίες φωνής, δεδοµένων και εικόνας (τηλεφωνία, τηλεδιάσκεψη, διαδίκτυο, ηλεκτρονικό 
ταχυδροµείο κ.λπ.). 
154 Σηµ.: Η Εθνική ∆ιαδικτυακή Πύλη «ΕΡΜΗΣ» αποτελεί το Εθνικό Σηµείο Αναφοράς, το οποίο πρόκειται να 
λειτουργήσει ως Υπηρεσία Μιας Στάσης για την ψηφιακή επικοινωνία των πολιτών και των επιχειρήσεων µε τη ∆ηµόσια 
∆ιοίκηση, µέσω της αυτόµατης σύνδεσής τους µε τους κατάλληλους, αλλά διάσπαρτους και ασύνδετους µεταξύ τους 
σήµερα, δηµόσιους δικτυακούς τόπους. 
155 Σηµ.: Με το Ενιαίο Σύστηµα Αυθεντικοποίησης ο Ενδιαφερόµενος –Πολίτης ή Επιχείρηση- υποβάλλει, µε την 
ηλεκτρονική του υπογραφή, το αίτηµά του στην Εθνική ∆ιαδικτυακή Πύλη, όπου διαπιστώνεται η ταυτότητά του και 
δροµολογείται η αίτησή του στην αρµόδια Υπηρεσία διασφαλίζοντας, έτσι, την ασφάλεια, την εγκυρότητα και τη νοµιµότητα 
των ψηφιακών συναλλαγών. 
156 Σηµ.: Το Σύστηµα ∆ιαλειτουργικότητας δηµιουργεί ενιαίους κανόνες για την τυποποιηµένη ψηφιακή επικοινωνία 
µεταξύ Υπηρεσιών, διαδικασιών και πληροφοριακών συστηµάτων του ∆ηµοσίου Τοµέα έτσι ώστε να παρέχουν πλήρη 
εξυπηρέτηση στους ενδιαφεροµένους. Αυτό το έργο έχει ως άµεσο αποτέλεσµα τη δηµιουργία των Ολοκληρωµένων 
Συναλλαγών, που έχουν θεσµοθετηθεί µε το νόµο 3242/2004 (ΦΕΚ 102/Α/24-5-2004) Ρυθµίσεις για την Οργάνωση και τη 
Λειτουργία της Κυβέρνησης, τη ∆ιοικητική ∆ιαδικασία και τους ΟΤΑ.. 
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κατάργηση ή συγχώνευση δηµοσίων υπηρεσιών και οργανισµών, στην αναµόρφωση του 
συστήµατος επιλογής διευθυντών και προϊσταµένων και στην αναµόρφωση του συστήµατος 
των προσλήψεων προσωπικού στο δηµόσιο τοµέα.
157
 Μέσα στο 2011, στα σχέδια της 
κυβέρνησης προβλέπεται ο ανασχεδιασµός του χάρτη της δηµόσιας διοίκησης µε περαιτέρω 
συγχωνεύσεις και καταργήσεις υπηρεσιών και οργανισµών, αλλά και µετακινήσεις 
προσωπικού µε σκοπό την καλύτερη αξιοποίησή του, η δηµιουργία νέου ενιαίου µισθολογίου, 
η µεταρρύθµιση του συστήµατος υγείας, αλλά και του εκπαιδευτικού συστήµατος. 
 
3. Παρουσίαση της Ελληνικής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης 
 Η έννοια του οργάνου κατέχει κεντρική θέση στη θεωρία του δηµόσιου δικαίου γιατί 
συνδέεται µε τη νοµική προσωπικότητα του κράτους, αφού το κράτος, όντας νοµικό 
πρόσωπο, χρειάζεται για να λειτουργήσει φυσικά πρόσωπα, οι ενέργειες των οποίων 
παρουσιάζονται ως ενέργειες του ίδιου του κράτους. Υπό την έννοια αυτή, τα όργανα του 
κράτους είναι τα φυσικά πρόσωπα που ασκούν, σύµφωνα µε το ∆ίκαιο, την κρατική εξουσία. 
Ο ορισµός αυτός υποδηλώνει ότι τα φυσικά πρόσωπα δεν αποτελούν το όργανο αυτό καθ’ 
αυτό, αλλά το φορέα του οργάνου, γιατί στην πραγµατικότητα τα όργανα είναι η δέσµη των 
αρµοδιοτήτων που προβλέπονται και ασκούνται από τον εκάστοτε φορέα του οργάνου. 
 Η έννοια του οργάνου συνδέεται στενά µε την έννοια της αρµοδιότητας, δηλαδή της 
νοµικής ικανότητας κάθε οργάνου να ασκεί ορισµένες κρατικές πράξεις.
158
 Τα κρατικά 
όργανα έχουν µόνο αρµοδιότητα, δεν έχουν δικαιώµατα αλλά ούτε και εξουσία, σε αντίθεση 
µε τα πρόσωπα, τα οποία διαθέτουν δικαιώµατα. Η αρµοδιότητα συνίσταται λοιπόν στην 
ικανότητα του κάθε οργάνου για την ενέργεια κρατικών πράξεων και η ικανότητα αυτή είναι 
νοµικώς ορισµένη και συνεπώς περιορισµένη. Η αρµοδιότητα αποτελεί άµεση απόρροια της 
αρχής της νοµιµότητας, καθόσον τα όργανα εκδίδουν πράξεις, συνάπτουν συµβάσεις και 
προβαίνουν σε υλικές ενέργειες µόνο εφόσον έχουν τη σχετική αρµοδιότητα.
159
 Στα πλαίσια 
αυτά, η αρµοδιότητα διακρίνεται σε: 
 - Καθ΄ ύλην  αρµοδιότητα, σύµφωνα µε την οποία το όργανο µπορεί να ενεργεί κρατικές 
πράξεις συγκεκριµένου περιεχοµένου, δηλαδή έχει συγκεκριµένο αντικείµενο 
δραστηριοτήτων. 
 - Κατά τόπον αρµοδιότητα, σύµφωνα µε την οποία το κάθε όργανο µπορεί να ενεργεί 
µέσα σε ορισµένη εδαφική περιοχή κρατικές πράξεις της καθ΄ ύλη αρµοδιότητάς του. 
                                                 
157 Ν. 3812/2009 (ΦΕΚ 234/Α/28-12-2009) Αναµόρφωση του Συστήµατος Προσλήψεων στο ∆ηµόσιο Τοµέα και άλλες 
διατάξεις. 
158 Σηµ.: Η ταξινόµηση των οργάνων του Κράτους περιγράφεται στο Παράρτηµα Ι. 
159 Τάχος Ι. Αναστάσιος, Ελληνικό διοικητικό δίκαιο, 5η  έκδοση, εκδ. Σάκκουλα, Θεσσαλονίκη, 1996, σσ. 298-299. 
-55- 
 
 - Κατ’ έκταση αρµοδιότητα, που αφορά την κατανοµή της αρµοδιότητας µεταξύ των 
διαφόρων οργάνων που βρίσκονται σε σχέση επαλληλίας µεταξύ τους. Η αρµοδιότητα αυτή 
γίνεται ευρύτερη στα ανώτερα επίπεδα της ιεραρχικής κλίµακας, ενώ είναι περιορισµένη στα 
κατώτερα επίπεδα. 
 Οι πράξεις των οργάνων θα πρέπει να ενεργούνται µέσα στα όρια της καθ΄ ύλην, της 
κατά τόπον και της κατ’ έκταση αρµοδιότητάς τους, προκειµένου να είναι νόµιµες και 
έγκυρες. Σε αντίθετη περίπτωση, η πράξη που προέρχεται από αναρµόδιο όργανο, θεωρείται 
άκυρη και δε δηµιουργεί υποχρεώσεις, ενώ προβλέπεται από το ∆ίκαιο η διαδικασία, µε την 
οποία οι πράξεις αυτές παύουν να ισχύουν και να υφίστανται.
160
 
 Η άσκηση δηµόσιας εξουσίας ασκείται από τα διοικητικά όργανα που δεν ανήκουν στη 
νοµοθετική ή δικαστική εξουσία. ∆ιοικητικά όργανα θεωρούνται ο Πρόεδρος της 
∆ηµοκρατίας, η Κυβέρνηση, ο Πρωθυπουργός, οι Υπουργοί και όλα τα δηµόσια όργανα που 
προβλέπονται από τις σχετικές νοµοθετικές ή κανονιστικές διοικητικές πράξεις. Όλα τα 
διοικητικά όργανα βρίσκονται σε ιεραρχική σχέση ή σε σχέση διοικητικής εποπτείας µε τα 
όργανα που προβλέπονται από το Σύνταγµα. Τα διοικητικά όργανα διακρίνονται σε κεντρικά 
και περιφερειακά,
161
 σε ατοµικά και συλλογικά και τέλος, σε αποφασιστικά, γνωµοδοτικά και 
εκτελεστικά.
162
 
 Οι πράξεις των διοικητικών οργάνων διακρίνονται σε κυβερνητικές, σε πράξεις δηλαδή 
των αρχών που ρυθµίζουν θέµατα σχετικά µε την πολιτική εξουσία ή την κυβερνητική 
λειτουργία και δεν υπόκεινται σε κανένα δικαστικό έλεγχο, και σε διοικητικές, σε πράξεις, 
δηλαδή, µε τις οποίες το διοικητικό όργανο ασκώντας δηµόσια εξουσία θεσπίζει απρόσωπους 
κανόνες (κανονιστικές πράξεις) και ρυθµίζει ατοµικές καταστάσεις (ατοµικές διοικητικές 
πράξεις), ενώ υπόκεινται σε δικαστικό έλεγχο. 
 Η εκτελεστική εξουσία ασκείται από τον Πρόεδρο της ∆ηµοκρατίας και την 
Κυβέρνηση.
163
 Ο Πρόεδρος της ∆ηµοκρατίας κατέχει ιδιαίτερη θέση στην οργάνωση της 
Πολιτείας, καθώς αποτελεί το συνδετικό κρίκο µεταξύ των εξουσιών της ελληνικής έννοµης 
τάξης. Σύµφωνα µε το Σύνταγµα, ο Πρόεδρος της ∆ηµοκρατίας είναι ρυθµιστής του 
πολιτεύµατος, διεθνής παραστάτης του κράτους, όργανο της εκτελεστικής, νοµοθετικής και 
                                                 
160 Επίτοµο Συνταγµατικό ∆ίκαιο, οπ. αν. παρ. σσ. 39-40 
161 Σηµ.: Η διάκριση αυτή απορρέει από το άρθρο 101, παρ. 1 του Σ, σύµφωνα µε το οποίο η διοίκηση του Κράτους 
οργανώνεται κατά το αποκεντρωτικό σύστηµα. Έτσι, κεντρικά θεωρούνται τα διοικητικά όργανα που η κατά τόπο 
αρµοδιότητά τους εκτείνεται σε όλη την επικράτεια, ενώ περιφερειακά εκείνα που η κατά τόπο αρµοδιότητά του 
περιορίζεται σε ορισµένη εδαφική περιφέρεια. 
162 Σηµ.: Τα πρώτα ασκούν αποφασιστικές αρµοδιότητες και αποτελούν δηµόσιες Αρχές, τα γνωµοδοτικά διατυπώνουν 
γνώµες και εισηγούνται προτάσεις, ενώ τα εκτελεστικά εκτελούν τις αποφάσεις των οργάνων που αποφασίζουν. 
163 Άρθρο 26 παρ. 2 του Σ 
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δικαστικής εξουσίας.
164
 
 
3.1 Κυβέρνηση και Κυβερνητικά Οργανα 
 Σύµφωνα µε το Σύνταγµα, η Κυβέρνηση ταυτίζεται µε το Υπουργικό Συµβούλιο, το 
οποίο αποτελείται από τον Πρωθυπουργό και τους Υπουργούς.
165
 Συνεπώς, η Κυβέρνηση 
αποτελεί ένα κατεξοχήν συλλογικό όργανο, το οποίο, όµως, είναι και άµεσο, αφού τόσο η 
ύπαρξή του, όσο και η λειτουργία του ως θεσµού προβλέπονται και ρυθµίζονται από το ίδιο 
το Σύνταγµα. Μαζί µε τον Πρόεδρο της ∆ηµοκρατίας αποτελούν τον κατεξοχήν φορέα 
άσκησης της εκτελεστικής εξουσίας, ενώ µε το Κοινοβούλιο ασκούν από κοινού τη 
νοµοθετική εξουσία.
166
 Η Κυβέρνηση, για να µπορεί απρόσκοπτα να χαράζει και να 
εφαρµόζει την κυβερνητική πολιτική, πρέπει να απολαµβάνει της εµπιστοσύνης της απόλυτης 
πλειοψηφίας του συνόλου των βουλευτών,
167
 η οποία εκφράζεται µε την ψήφο εµπιστοσύνης 
υπέρ της Κυβέρνησης. 
 Ως όργανο άσκησης της εκτελεστικής εξουσίας, η Κυβέρνηση έχει ως κύρια 
αρµοδιότητά της να καθορίζει και να κατευθύνει τη γενική πολιτική της Χώρας.
168
 Οι 
ειδικότερες αρµοδιότητες της Κυβέρνησης, οι οποίες καθορίζονται από το άρθρο 2 του Π.∆. 
63/2005, αφορούν στη λήψη αποφάσεων για πολιτικά θέµατα γενικότερης σηµασίας και για 
κάθε θέµα αρµοδιότητας συλλογικών κυβερνητικών οργάνων ή για κάθε θέµα αρµοδιότητας 
ενός ή περισσοτέρων υπουργών που παραπέµπει σ' αυτό ο Πρωθυπουργός, και στην άσκηση 
κάθε άλλης αρµοδιότητας που προβλέπεται από το Σύνταγµα και τους νόµους.
169
 
 Η Κυβέρνηση παίζει νευραλγικό ρόλο στη διακυβέρνηση της Χώρας, καθώς είναι 
αποκλειστικά υπεύθυνη για τη χάραξη και την εφαρµογή της πολιτικής για την αντιµετώπιση 
των δηµοσίων προβληµάτων που ανακύπτουν και απασχολούν τη Χώρα. Από τη µελέτη, τόσο 
του Συντάγµατος, όσο και του Π.∆. 63/2005, συνάγει κανείς το συµπέρασµα ότι η 
Κυβέρνηση διαθέτει µία σειρά από κρίσιµες και ουσιαστικές για τη λειτουργία του Κράτους 
                                                 
164 Άρθρα 35, 36, 37 του Σ. 
165 Σηµ.: Το άρθρο 81 του Σ προβλέπει το διορισµό ενός ή περισσοτέρων Αντιπροέδρων της Κυβέρνησης µε διάταγµα 
που προκαλεί ο Πρόεδρος της Κυβέρνησης. Στο ίδιο άρθρο, αναφέρεται ότι η σύνθεση και η λειτουργία του Υπουργικού 
Συµβουλίου ρυθµίζονται µε νόµο. Οι Αναπληρωτές Υπουργοί, οι Υπουργοί χωρίς χαρτοφυλάκιο και οι Υφυπουργοί είναι 
δυνατόν να αποτελούν µέλη της κυβέρνησης, αλλά η θέση τους δεν ορίζεται από το Σύνταγµα, αλλά από το νόµο. Η δε 
ευθύνη της Κυβέρνησης και του Υπουργικού Συµβουλίου στις αποφάσεις και τις πράξεις του είναι συλλογική. Στη σχετική 
νοµοθεσία, οι Υφυπουργοί δεν αποτελούν µέλη του Υπουργικού Συµβουλίου, σε αντίθεση µε τους Αναπληρωτές Υπουργούς 
και τους Υπουργούς Επικρατείας. Ο Πρωθυπουργός µπορεί να προσκαλέσει υφυπουργούς να συµµετάσχουν σε συνεδρίαση 
του Υπουργικού Συµβουλίου χωρίς δικαίωµα ψήφου. Επίσης βλ. άρθρο 1 του Π.∆. 63/2005 (ΦΕΚ 98/Α/22-4-2005) 
Κωδικοποίηση της νοµοθεσίας για την Κυβέρνηση και τα Κυβερνητικά Όργανα. 
166 Άρθρο 26 του Σ. 
167 Άρθρο 84 του Σ και άρθρα 141-142 του Κανονισµού της Βουλής  
168 Άρθρο 82, παρ. 1 του Σ. 
169 Άρθρα 1, 2 του Ν. 1558/1985. Επίσης βλ. άρθρο 79 Ν. 1943/1991 (ΦΕΚ 50/Α/11-4-1991) Εκσυγχρονισµός της 
Οργάνωσης και Λειτουργίας της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, Αναβάθµιση του Προσωπικού της και άλλες συναφείς διατάξεις. Επίσης 
βλ. άρθρα 1, 2 του Π.∆. 63/2005 (ΦΕΚ 98/Α/22-4-2005) 
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αρµοδιότητες νοµοθετικού (κατάρτιση νόµων και διαταγµάτων και προτάσεις έκδοσης 
πράξεων νοµοθετικού περιεχοµένου από τον Πρόεδρο), ρυθµιστικού (πρόταση έκδοσης 
διατάγµατος για τη διενέργεια εκλογών ή λήψης ψήφου εµπιστοσύνης από τη Βουλή, κ.ά) και 
συντονιστικού χαρακτήρα. Η Κυβέρνηση αποτελεί την κορυφή της δηµόσιας διοίκησης και 
γι' αυτό το λόγο στις διοικητικές της αρµοδιότητες συµπεριλαµβάνονται, η διοίκηση και η 
κατεύθυνση των δηµοσίων υπηρεσιών, η στελέχωση και ο διορισµός προσώπων σε επίλεκτες 
θέσεις του δηµόσιου τοµέα.
170
 
 Όπως προαναφέρθηκε, το Υπουργικό Συµβούλιο, το οποίο διορίζεται από τον Πρόεδρο  
της ∆ηµοκρατίας, απαρτίζεται από τον Πρωθυπουργό και του Υπουργούς. Σύµφωνα µε το 
άρθρο 37 παρ. 2 του Συντάγµατος, «Πρωθυπουργός διορίζεται ο αρχηγός του κόµµατος171 το 
οποίο διαθέτει στη Βουλή την απόλυτη πλειοψηφία των εδρών.» Βασική αρµοδιότητα του 
Πρωθυπουργού, ο οποίος διακρίνεται έναντι των υπολοίπων µελών της κυβέρνησης ως 
primus solus, είναι να εξασφαλίζει την ενότητα της Κυβέρνησης, αλλά και να κατευθύνει τις 
ενέργειες τόσο της Κυβέρνησης όσο και των δηµοσίων υπηρεσιών, προκειµένου να 
εξασφαλίσει την εφαρµογή της κυβερνητικής πολιτικής, µέσα στο πλαίσιο των νόµων.
172
 
Προς ενίσχυση του ρόλου του στη λειτουργία της Κυβέρνησης, αλλά και στη χάραξη και 
εφαρµογή της κυβερνητικής πολιτικής, προβλέπεται η λειτουργία ενός αριθµού δηµοσίων 
υπηρεσιών άµεσα υπαγόµενων στον Πρωθυπουργό.
173
 Η σχετική νοµοθεσία προβλέπει την 
αναπλήρωση του Πρωθυπουργού, σε περίπτωση απουσίας ή κωλύµατός του, από τον 
Αντιπρόεδρο της Κυβέρνησης, ή, αν δεν υπάρχει, από τον Υπουργό εκείνον που προβλέπεται 
από τη σειρά προβαδίσµατος, όπως αυτή ορίζεται από το άρθρο 46 του Π.∆. 63/2005.  
 Οι Υπουργοί, που βρίσκονται στην κορυφή της ιεραρχικής πυραµίδας χωρίς να είναι 
υφιστάµενοι άλλου οργάνου, είναι ανώτατα αυτοτελή και αποφασιστικά όργανα. Μεταξύ 
τους είναι νοµικά ισότιµοι, αλλά πολιτικά η δύναµη και η επιρροή τους συνδέεται τόσο µε 
την προσωπική τους πολιτική επιρροή, όσο και µε τη θέση τους στην ιεραρχική κατάταξη των 
υπουργικών χαρτοφυλακίων.
174
 Ο αριθµός των Υπουργών δε συνδέεται µε τον αριθµό των 
                                                 
170 ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, οπ. αν. παρ. σσ. 60-63 
171 Βλ. το ίδιο σσ. 77-78. Στις σελ. 77-78 ο Μακρυδηµήτρης παρατηρεί ότι, γενικά, ισχύει η γενική αρχή της ταύτισης 
του αξιώµατος του Πρωθυπουργού και αυτού του αρχηγού του κόµµατος που διαθέτει την πλειοψηφία των εδρών στη 
Βουλή. Το σύστηµα της δυαρχίας δεν είναι διαδεδοµένο στα ελληνικά πολιτικά δρώµενα. Όµως, στην µακρόχρονη ιστορία 
του ελληνικού κράτους, διαπιστώνει κανείς ότι τουλάχιστον δύο φορές παρατηρήθηκε η κυβερνητική δυαρχία. Τον Ιαν 1996, 
µετά την παραίτηση του Ανδρέα Παπανδρέου από το αξίωµα του Πρωθυπουργού και τη διαδοχή του από τον Κώστα Σηµίτη, 
ο Ανδρέας Παπανδρέου διατήρησε το αξίωµα του αρχηγού του κόµµατος έως τον θάνατο του, τον Ιουν 1996. Οµοίως το Φεβ 
2004, ο Γεώργιος Παπανδρέου αναδείχθηκε µέσα από εσωκοµµατικές διαδικασίες αρχηγός του κυβερνώντος κόµµατος, ενώ 
ο Κ. Σηµίτης διατήρησε το αξίωµα του ως Πρωθυπουργός της Χώρας µέχρι τη διεξαγωγή των βουλευτικών εκλογών, τον 
Μαρ 2004. 
172 Άρθρο 82 του Σ. 
173 Σηµ.: Η δοµή και η οργάνωση των υπαγοµένων στον Πρωθυπουργό υπηρεσιών περιγράφονται στο Παράρτηµα IΙ. 
174 Σηµ.: Ο τίτλος και η σειρά προβαδίσµατος των Υπουργείων αναλύεται εκτενώς στο Παράρτηµα ΙIΙ 
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Υπουργείων, καθώς ο Πρωθυπουργός έχει σύµφωνα µε το Σύνταγµα (άρθρο 81 παρ.1) τη 
δυνατότητα να τοποθετεί Αναπληρωτές Υπουργούς ή, ακόµα, Υπουργούς Επικρατείας, οι 
οποίοι δεν προΐστανται κάποιου Υπουργείου και ασκούν τις αρµοδιότητες που τους εκχωρεί 
µε απόφασή του ο Πρωθυπουργός
175
. Οι Υπουργοί είναι επικεφαλής ενός τοµέα δηµόσιας 
πολιτικής και είναι υπεύθυνοι για την επίβλεψη, εποπτεία, καθοδήγηση και έλεγχο των 
φυσικών και νοµικών προσώπων που υπάγονται στον τοµέα της δικαιοδοσίας τους.
176
 
 Εκτός Υπουργικού Συµβουλίου βρίσκονται οι Υφυπουργοί, οι οποίοι, ωστόσο, µπορούν 
να κληθούν στις συνεδριάσεις του χωρίς δικαίωµα ψήφου. Οι αρµοδιότητες των Υφυπουργών 
καθορίζονται µε κοινή απόφαση του Πρωθυπουργού και του αρµόδιου Υπουργού. Στις 
µεταβιβαζόµενες αρµοδιότητες, αν δεν ορίζεται διαφορετικά στην κοινή απόφαση, η 
νοµοθετική πρωτοβουλία και οι άλλες κοινοβουλευτικές αρµοδιότητες, καθώς και η 
κανονιστική εξουσία ανήκουν στον Υπουργό.
177
. Ουσιαστικά, οι Υφυπουργοί δε διαθέτουν τη 
γενική αρµοδιότητα της ανώτατης διοίκησης του υπουργείου στο οποίο τοποθετούνται, αλλά 
αναλαµβάνουν ορισµένες αρµοδιότητες ή ένα συγκεκριµένο κύκλο ευθύνης από το συνολικό 
πεδίο δράσης του υπουργείου, ενώ προβλέπεται η παράλληλη άσκηση αρµοδιοτήτων τόσο 
από τον Υπουργό, όσο και από τον Υφυπουργό. Τέλος, ο θεσµός των µονίµων υπηρεσιακών 
Υφυπουργών που προβλέπεται από το Σύνταγµα (άρθρο 81 παρ. 1) δεν έχει ακόµα 
ενεργοποιηθεί. Ο ρόλος των τελευταίων υποκαθίσταται από τους Γενικούς Γραµµατείς των 
Υπουργείων. 
 Οι Γενικοί Γραµµατείς των Υπουργείων ή των αυτοτελών Γενικών Γραµµατειών
178
 είναι 
µονοπρόσωπα κυβερνητικά όργανα µε αποφασιστικές αρµοδιότητες. ∆ιορίζονται και 
παύονται από την Κυβέρνηση µε κοινή απόφαση του Πρωθυπουργού και του αρµόδιου κατά 
περίπτωση Υπουργού. Τυπικά, οι Γενικοί Γραµµατείς δεν είναι µόνιµοι υπάλληλοι, 
διορίζονται ως µετακλητοί
179
 υπάλληλοι στις ανώτατες βαθµίδες της δηµοσιοϋπαλληλικής 
ιεραρχίας (βαθµός Α΄ των ειδικών θέσεων) και βρίσκονται ιεραρχικά κάτω από τον 
Υφυπουργό. Ως ανώτατοι διοικητικοί υπάλληλοι αποτελούν το σύνδεσµο ανάµεσα στην 
πολιτική και διοικητική ιεραρχία, προΐστανται των υπηρεσιών του Υπουργείου που εµπίπτουν 
                                                 
175 Σηµ.: Για παράδειγµα, κάποιοι από τους Υπουργούς αυτούς είναι δυνατόν να ασκούν συντονιστικές αρµοδιότητες για 
την εξέταση θεµάτων γενικού ή ειδικού ενδιαφέροντος, όπως η επικοινωνιακή πολιτική της κυβέρνησης, η σύνδεση της 
Κυβέρνησης µε τους βουλευτές, κ.ά. 
176 Σηµ.: Οι επιµέρους αρµοδιότητες τους αναλύονται στο Π.∆. 63/2005. 
177  Άρθρο 41 του Π∆ 63/2005 (ΦΕΚ 98/Α/22-4-2005). Πρέπει να σηµειωθεί ότι οι Υπουργοί έχουν κοινοβουλευτική 
ευθύνη για πράξεις ή παραλείψεις των Υφυπουργών τους ακόµα και εάν έχουν µεταβιβαστεί στους τελευταίους 
κοινοβουλευτικές αρµοδιότητες και νοµοθετική πρωτοβουλία. 
178 Βλ. στο ίδιο, άρθρα 50-52. 
179 Σηµ.: Το γεγονός ότι η θέση του Γενικού Γραµµατέα στελεχώνεται από µετακλητό υπάλληλο σχολιάστηκε αρνητικά,  
δεδοµένου ότι ο µετακλητός υπάλληλος προσβλέπει κατά κανόνα σε µία πολιτική σταδιοδροµία και δεν είναι ανεξάρτητος 
και απερίσπαστος στο διοικητικό του έργο. 
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στην αρµοδιότητά τους, έχοντας τη γενική διοικητική ευθύνη για την οµαλή, εύρυθµη και 
απρόσκοπτη λειτουργία τους. 
 Οι Ειδικοί Γραµµατείς
180
 έχουν ρόλο περισσότερο εξειδικευµένο σε σχέση µε τους 
Γενικούς Γραµµατείς. Προΐστανται των υπηρεσιών ενός ενιαίου διοικητικού τοµέα, ο οποίος 
περιλαµβάνει περισσότερες από µία συναφείς υπηρεσίες του Υπουργείου. Οι αρµοδιότητές 
τους είναι ίδιες µε εκείνες των Γενικών Γραµµατέων για τις υπηρεσίες που προΐστανται. Ο 
θεσµός των Ειδικών Γραµµατέων καθιερώθηκε µετά την κατάργηση των Γενικών 
∆ιευθυντών, το 1982. Μετά τη επαναφορά των Γενικών ∆ιευθυντών, το 1990, στα Υπουργεία 
διαµορφώνεται ένα διττό οργανωτικό σχήµα. Από την µία πλευρά, λειτουργούν Ενιαίοι 
∆ιοικητικοί Τοµείς, στους οποίους προΐσταται Ειδικός Γραµµατέας και από την άλλη πλευρά 
Γενικές ∆ιευθύνσεις, στις οποίες προΐσταται Γενικός ∆ιευθυντής.
181
 
 Όµως, πέρα από το Υπουργικό Συµβούλιο λειτουργούν και άλλα συλλογικά 
κυβερνητικά όργανα, τα οποία συγκροτούνται από µέλη του Υπουργικού Συµβουλίου και 
ασχολούνται µε την παρακολούθηση, επεξεργασία και λήψη αποφάσεων για γενικότερα 
θέµατα κυβερνητικής πολιτικής, όπως η Κυβερνητική Επιτροπή, το Κυβερνητικό Συµβούλιο 
Εξωτερικής Πολιτικής και Εθνικής Άµυνας (ΚΥΣΕΑ), η Επιτροπή Θεσµών, η Επιτροπή 
Οικονοµικής και Κοινωνικής Πολιτικής, η Κυβερνητική Επιτροπή Παιδείας και Πολιτισµού, 
η Επιτροπή Μεγάλων Έργων και Υποδοµών και η Επιτροπή για τον καθορισµό της 
Στρατηγικής και την ανάπτυξη της Πληροφορικής.
182
 
 Το έργο της Κυβέρνησης συνδράµουν και οι διυπουργικές επιτροπές,
183
 στις οποίες 
συµµετέχουν Υπουργοί, Υφυπουργοί και Γενικοί Γραµµατείς των αρµόδιων Υπουργείων και 
στις αρµοδιότητες των οποίων περιλαµβάνεται η εκπόνηση δηµόσιων πολιτικών, η 
υποστήριξη και ο συντονισµός των Υπουργείων κατά την υλοποίηση των δηµόσιων 
πολιτικών, καθώς και η εκπόνηση προγραµµάτων δράσης.
184
 
 Τέλος, στο κυβερνητικό έργο συνδράµουν και ορισµένα συλλογικά όργανα τα οποία 
ασκούν γνωµοδοτικές αρµοδιότητες και αποκαλούνται µεγάλα Σώµατα της ∆ιοίκησης.
185
 
Πρόκειται για το Νοµικό Συµβούλιο του Κράτους, το Συµβούλιο της Επικρατείας και το 
Ελεγκτικό Συνέδριο. Το Νοµικό Συµβούλιο του Κράτους
186
 υπάγεται στην εποπτεία του 
                                                 
180 Βλ. στο ίδιο, άρθρο 53. 
181 Σηµ.: Αν ληφθεί υπόψη ότι οι διοικητικοί τοµείς περιλαµβάνουν ∆ιευθύνσεις είναι προφανές ότι η θέση του Ειδικού 
Γραµµατέα ταυτίζεται µε τη θέση του Γενικού ∆ιευθυντή, µε τη διαφορά ότι ο πρώτος είναι µετακλητός, ενώ ο δεύτερος 
µόνιµος. Η ύπαρξη δύο διαφορετικών οργανωτικών σχηµάτων παραβιάζει την απαιτούµενη οργανωτική σταθερότητα, ενώ 
παράλληλα διατηρεί την πρακτική της υποκατάστασης υπηρεσιακών προϊσταµένων από µετακλητούς υπαλλήλους. 
182 Σηµ.: Τα συλλογικά κυβερνητικά όργανα αναλύονται µε λεπτοµέρεια στο Παράρτηµα ΙV. 
183 Βλ. στο ίδιο, άρθρα 58, 59. 
184 Σηµ.: Οι διυπουργικές επιτροπές που βρίσκονται σε ισχύ την τρέχουσα περίοδο αναφέρονται στο Παράρτηµα V. 
185 Εγχειρίδιο ∆ιοικητικού ∆ικαίου, οπ. αν. παρ. σ. 286. 
186 Άρθρο 100Α του Σ. 
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Υπουργείου Οικονοµίας και αποτελεί ανώτατο συλλογικό γνωµοδοτικό όργανο της κεντρικής 
διοίκησης. Οι γνωµοδοτήσεις του έχουν συµβουλευτικό χαρακτήρα και δεν έχουν 
εκτελεστότητα. Το Συµβούλιο της Επικρατείας
187
 (ΣτΕ) είναι αρµόδιο για την επεξεργασία 
όλων των ∆ιαταγµάτων που έχουν κανονιστικό χαρακτήρα, ενώ το Ελεγκτικό Συνέδριο
188
 
γνωµοδοτεί απαραιτήτως για τα νοµοσχέδια που αφορούν συντάξεις ή αναγνώριση υπηρεσίας 
για την παροχή δικαιώµατος σύνταξης, καθώς και για κάθε άλλο θέµα που ορίζει ο νόµος. 
Πρέπει να σηµειωθεί ότι τόσο το Συµβούλιο της Επικρατείας, όσο και το Ελεγκτικό 
Συνέδριο, ενώ ανήκουν στη δικαστική εξουσία, γνωµοδοτούν προς την εκτελεστική εξουσία 
βάσει του Συντάγµατος. 
 
3.2 Υπουργεία - Κεντρική ∆ιοίκηση 
 Τα Υπουργεία αποτελούν το βασικό υποσύστηµα της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. Σε κάθε 
Υπουργείο συνυπάρχουν οι κυβερνητικές και οι διοικητικές λειτουργίες, όπως συνυπάρχουν 
οι µετακλητοί υπάλληλοι, ως επιλογή της πολιτικής ηγεσίας του Υπουργείου και οι µόνιµοι 
υπάλληλοι. Συνεπώς, για να λειτουργήσει µε επιτυχία
189
 το οργανωτικό σχήµα
190
 ενός 
Υπουργείου, θα πρέπει να υπάρχει µία σταθερότητα στο σχήµα αυτό. Η σταθερότητα αυτή 
όµως περιορίζεται από τη δυνατότητα του Πρωθυπουργού να αναθέτει µε απόφασή του σε 
κυβερνητικά όργανα (π.χ. Αντιπρόεδρο της Κυβέρνησης, στον Υπουργό αναπληρωτή 
Πρωθυπουργού, στον Υφυπουργό παρά τω Πρωθυπουργό ή σε Υπουργό άνευ 
χαρτοφυλακίου) αρµοδιότητες που ανήκουν σε άλλο Υπουργό. Επίσης, η ύπαρξη της 
αναγκαίας σταθερότητας περιορίζεται από την τοποθέτηση µετακλητών υπαλλήλων (Γενικοί 
Γραµµατείς, Ειδικοί Γραµµατείς) σε θέσεις υπηρεσιακών προϊσταµένων, ενώ τέλος, 
αποδυναµώνεται και από τη µη καθιέρωση θέσης Υπηρεσιακού Υπουργού που προβλέπεται 
από το Σύνταγµα (άρθρο 81). 
 Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση δρα µε όργανα που είναι συνδεδεµένα µεταξύ τους κατά τέτοιο 
τρόπο ώστε να αποτελούν σύνολα οργανικών θέσεων, τις δηµόσιες υπηρεσίες, οι οποίες 
διακρίνονται σε διοικητικές και νοµοθετικές, όπως οι υπηρεσίες της Βουλής, και δικαστικές, 
όπως οι υπηρεσίες των δικαστηρίων. Οι διοικητικές υπηρεσίες ανήκουν οργανικά σε κάποιο 
Υπουργείο και υπόκεινται ιεραρχικά στον έλεγχο και την εποπτεία ενός Υπουργού. Συνιστούν 
δε, το βασικότερο στοιχείο της εκτελεστικής λειτουργίας, ενώ αποβλέπουν στη διαρκή 
                                                 
187 Βλ. στο ίδιο άρθρο 95 παρ. 1. 
188 Βλ. στο ίδιο άρθρο 73 παρ. 2 και άρθρο 98 παρ.1. 
189 Σηµ.: Επιτυχή διεκπεραίωση κυβερνητικών και διοικητικών λειτουργιών και την αρµονική συνύπαρξη µετακλητών 
και µόνιµων υπαλλήλων 
190 Σηµ.: Με την έννοια αυτή νοούνται η δοµή του Υπουργείου, οι αρµοδιότητες που αντιστοιχούν στις οργανικές 
µονάδες του και  η στελέχωσή τους. 
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ικανοποίηση των αναγκών των πολιτών. 
 Οι δηµόσιοι οργανισµοί είναι δοµηµένοι σαν πυραµίδες,
191
 υπό την έννοια ότι οι 
πολιτικές και οι αποφάσεις, αλλά και οι ευθύνες και τα καθήκοντα, διαµορφώνονται στα 
ανώτερα επίπεδα της πυραµίδας και ανατίθενται προς τα κάτω, στα κατώτερα επίπεδα αυτής, 
µέσα από ένα ιεραρχικό κανάλι εντολών. Η κεντρική διοίκηση λειτουργεί ως ένα στρατηγείο, 
καθώς διατηρεί τις επιτελικές αρµοδιότητές της, οι οποίες της επιτρέπουν να ασκήσει το 
συντονιστικό και παρεµβατικό της ρόλο σε κρίσιµους τοµείς εθνικής πολιτικής. Η δοµή του 
κυβερνητικού µηχανισµού συµπληρώνεται από έναν αριθµό αυτοτελών δηµοσίων υπηρεσιών, 
καθώς και νοµικά πρόσωπα δηµοσίου δικαίου, που υπάγονται στον ευρύτερο κύκλο ευθύνης 
και εποπτείας του αρµόδιου υπουργείου.
192
 
 Η οργάνωση των δηµοσίων υπηρεσιών των Υπουργείων και των Ν.Π.∆.∆. καθορίζεται 
µε τους αντίστοιχους Οργανισµούς,
193
 οι οποίοι έχουν ως στόχο την αποτελεσµατική 
οργάνωση των υπηρεσιών και προσδιορίζουν την αποστολή του υπουργείου, τη διάρθρωση 
των υπηρεσιών σε οργανικές µονάδες, την κατανοµή των υφισταµένων αρµοδιοτήτων σε 
κάθε µία από τις παραπάνω οργανικές µονάδες, τους κλάδους του προσωπικού κατά 
κατηγορίες, τον αριθµό και την κατανοµή των θέσεων του τακτικού και έκτακτου 
προσωπικού σε κλάδους και ειδικότητες, τα προσόντα διορισµού του προσωπικού κατά 
κλάδο και ειδικότητα και την περιγραφή των καθηκόντων ανά θέση ευθύνης.
194
 
 Ως προς τις Υπηρεσίες των Υπουργείων, µπορεί κανείς να διακρίνει στην ιεραρχική 
πυραµίδα κάθε Υπουργείου τις παρακάτω Υπηρεσίες:195 
 (1) Κεντρικές Υπηρεσίες: Στην κορυφή της πυραµίδας βρίσκονται οι Γενικές 
∆ιευθύνσεις, οι οποίες συγκροτούνται µε Προεδρικά ∆ιατάγµατα ανάλογα µε τις οργανωτικές 
και λειτουργικές ανάγκες κάθε φορέα και σκοπό έχουν το συντονισµό των ∆ιευθύνσεων και 
γενικότερα των υπηρεσιών που υπάγονται σε αυτές. Η σύσταση των Γενικών ∆ιευθύνσεων 
δεν αποκλείει τη διατήρηση αυτοτελών διευθύνσεων ή, µε άλλη ονοµασία, υπηρεσιών 
                                                 
191 Σηµ.: Με τον όρο ιεραρχική πυραµίδα περιγράφεται η διοικητική δοµή µιας δηµόσιας υπηρεσίας. ∆ηλαδή, οι 
οργανικές µονάδες της ∆ιοίκησης ταξινοµούνται σε διαφορετικά επίπεδα λειτουργίας, τα οποία έχουν τη µορφή πυραµίδας. 
Στην κορυφή της πυραµίδας βρίσκεται η Γενική ∆ιεύθυνση. Η δεύτερη οργανωτική µονάδα είναι η ∆ιεύθυνση, η οποία 
υπάγεται στη Γενική ∆ιεύθυνση. Η τρίτη οργανωτική µονάδα είναι το Τµήµα, το οποίο υπάγεται  στη ∆ιεύθυνση και η 
τέταρτη που βρίσκεται στη βάση της πυραµίδας είναι το Γραφείο που υπάγεται στο Τµήµα. Υπάρχουν ωστόσο και 
αυτοτελείς ∆ιευθύνσεις Τµήµατα και Γραφεία, τα οποία παρακάµπτοντας την παραπάνω ιεραρχία υπάγονται απευθείας στην 
πολιτική ηγεσία του Υπουργείου, όπως προσδιορίζονται σύµφωνα µε τους ισχύοντες οργανισµούς των υπουργείων..  
192 Υπουργείο Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης (ΥΠ.ΕΣ.Α&Η∆), Γενική Γραµµατεία 
∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης, Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, Ιούλιος 2008, 
(http://www.gspa.gr/Εκδόσεις ΥΠΕΣ/ΓΓ∆∆ & Η∆). 
193 ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, οπ. αν. παρ. σσ. 122-123. Ο Μακρυδηµήτρης σηµειώνει ότι τα 
Προεδρικά ∆ιατάγµατα εκδίδονται µετά από πρόταση των Υπουργών Εσωτερικών, Οικονοµικών και του αρµόδιου 
Υπουργού και καθορίζουν την οργάνωση των υπηρεσιών του Υπουργείου. 
194 Βλ. στο ίδιο σσ. 122-123. 
195 Σηµ.: Για την καλύτερη κατανόηση των οποίων δίδεται παράδειγµα οργάνωσης Υπουργείου στο Παράρτηµα VI. 
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(Τµήµατα, Γραφεία) που υπάγονται απευθείας σε υπερκείµενα της Γενικής ∆ιεύθυνσης 
όργανα.
196
 
 (2) Περιφερειακές υπηρεσίες: Οι υπηρεσίες αυτές έχουν καθ' ύλη αρµοδιότητα σε 
ορισµένη διοικητική περιφέρεια, χωρίς να είναι απαραίτητο να συµπίπτει µε τη διοικητική 
διαίρεση του κράτους, δεδοµένου ότι πρόκειται για περιφερειακές υπηρεσίες ειδικών κλάδων, 
π.χ. οικονοµικές εφορίες, δασαρχεία, κ.ά. 
 (3) Αυτοτελείς ή Αποκεντρωµένες Υπηρεσίες: ∆ιαθέτουν δηµοσιονοµική και 
διοικητική αυτοτέλεια και οργανωτική ανεξαρτησία, ενώ υπόκεινται στον ιεραρχικό έλεγχο 
των αρµόδιων οργάνων. Επιτελούν ειδικό σκοπό και δεν είναι συνδεδεµένες µε την 
οργάνωση του φορέα στον οποίο υπάγονται, όπως για παράδειγµα το Εθνικό Τυπογραφείο, το 
οποίο υπάγεται στο Υπουργείο Εσωτερικών. Στην κατηγορία αυτή ανήκουν και οι αυτοτελείς 
Γενικές Γραµµατείες, οι οποίες ανέρχονται σε 29,197 υπάγονται στον αντίστοιχο Υπουργό και 
αποτελούν ενιαίο σύνολο υπηρεσιών ενός ή περισσοτέρων συναφών τοµέων δραστηριότητας 
του Υπουργείου.
198
 Έχουν ως επικεφαλή έναν Γενικό Γραµµατέα, στελεχώνονται µε δικό τους 
προσωπικό. Οι Γενικές Γραµµατείες µπορούν να έχουν κοινές γενικές υπηρεσίες και κοινά 
υπηρεσιακά συµβούλια µε εκείνα του Υπουργείου. 
 (4) Ενιαίοι ∆ιοικητικοί Τοµείς ή Ειδικές Γραµµατείες199: Η σύσταση τους γίνεται 
µετά από κοινή απόφαση του Υπουργού Εσωτερικών ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και 
Αποκέντρωσης, του Υπουργού Οικονοµικών και του αρµοδίου κατά περίπτωση Υπουργού. 
Προσοµοιάζουν µε τις Γενικές Γραµµατείες, µε την έννοια ότι συναφείς υπηρεσίες κάθε 
Υπουργείου συγκροτούνται σε ενιαίο διοικητικό τοµέα, του οποίου προΐσταται Ειδικός 
Γραµµατέας. 
 (5) Συλλογικά Όργανα: Στις υπηρεσίες κάθε Υπουργείου λειτουργούν συλλογικά 
όργανα, όπως υπηρεσιακά και τεχνικά συµβούλια, επιτροπές, κλπ, τα οποία, όµως δε 
µετέχουν στην ιεραρχία των φορέων ενός Υπουργείου. 
 (6) Εποπτευόµενοι Οργανισµοί200: Βρίσκονται υπό την εποπτεία των Υπουργείων και 
έχουν τη µορφή των Νοµικών Προσώπων ∆ηµοσίου ∆ικαίου ή Ιδιωτικού ∆ικαίου, ενώ 
δηµιουργηθήκαν µε σκοπό να εξυπηρετήσουν δηµόσιο συµφέρον. Τα όργανα αυτά 
απολαµβάνουν διοικητικής και περιουσιακής αυτοτέλειας. Ωστόσο δε διαθέτουν αυτονοµία, 
                                                 
196 Ν. 1892/1990 (ΦΕΚ 101/Α/31-7-1990) Για τον Εκσυγχρονισµό και την Ανάπτυξη και άλλες διατάξεις. 
197 Άρθρο 52 του Π∆ 63/2005 (ΦΕΚ 98/Α/22-4-2005) 
198 Σηµ.: Στην εισηγητική έκθεση του Π.∆. 63/2005 αναφέρεται ότι αποτελούν θεσµό κάθετης αποκέντρωσης, ο οποίος 
καθιερώθηκε προκειµένου οµοιογενείς κλάδοι της ∆ιοίκησης να αποκτήσουν λειτουργική αυτοτέλεια και να αποδεσµευτούν 
από τον κεντρικό γραφειοκρατικό µηχανισµό του Υπουργείου. 
199 Άρθρο 53-54 του Π.∆. 63/2005 (ΦΕΚ 98/Α/22-4-2005) 
200 ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, οπ. αν. παρ. σσ. 422-432 
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ώστε να διασπάται η ενότητα του κράτους, αλλά υπόκεινται στην διοικητική εποπτεία αυτού. 
 Τα Ν.Π.∆.∆. ιδρύονται µε νόµο (κανονιστική πράξη), διέπονται από τους κανόνες του 
∆ιοικητικού ∆ικαίου και εξαρτώνται οικονοµικά από το ∆ηµόσιο Ταµείο. ∆ιαθέτουν 
εσωτερική οργάνωση και ιεραρχία και ασκούν δηµόσια εξουσία. Τα Ν.Π.Ι.∆. δηµιουργούνται 
µε περιουσιακά στοιχεία του ∆ηµοσίου και αναπτύσσουν επιχειρηµατική, παραγωγική ή 
επαγγελµατική δραστηριότητα. ∆ιέπονται από τους κανόνες του ιδιωτικού δικαίου, 
λειτουργούν προς εξυπηρέτηση δηµοσίου συµφέροντος, χωρίς, ωστόσο, να ασκούν δηµόσια 
εξουσία και τελούν υπό την εποπτεία του κράτους.
201
 
 (7) Υπηρεσίες άλλων Υπουργείων και συλλογικών γνωµοδοτικών οργάνων: Σε 
ορισµένες κεντρικές υπηρεσίες των Υπουργείων εδρεύουν υπηρεσίες οι οποίες υπάγονται 
ιεραρχικά σε άλλα Υπουργεία ή συλλογικά γνωµοδοτικά όργανα. Πρόκειται για τις 
Υπηρεσίες ∆ηµοσιονοµικού Ελέγχου, τις υπηρεσίες Στατιστικής, το Γραφείο Παρέδρου (ή 
Επιτρόπου) του Ελεγκτικού Συνεδρίου και τις υπηρεσίες του Νοµικού Συµβουλίου του 
Κράτους. 
 (8) Πολιτικά Γραφεία Υπουργείων και Υπουργών202: Αποτελούν δηµόσιες 
υπηρεσίες που υπάγονται απευθείας στα µέλη της Κυβέρνησης και έχουν ως έργο τη 
συγκέντρωση των αναγκαίων στοιχείων για την ενηµέρωση του Υπουργού, τη γραµµατειακή 
υποστήριξη και την τήρηση της εθιµοτυπίας. Έχουν χαρακτήρα ρυθµιστικό, µε την έννοια ότι 
ελέγχουν τη σωστή εφαρµογή της πολιτικής του Υπουργείου και επιλύουν προβλήµατα που 
ξεπερνούν την αρµοδιότητα των υπηρεσιών. Οι δαπάνες λειτουργίας τους βαρύνουν τον 
προϋπολογισµό του εκάστοτε Υπουργείου.
203
  
 
3.3 Αποκέντρωση - Τοπική Αυτοδιοίκηση 
 Η έννοια της αποκεντρωµένης διοίκησης έχει εφαρµοστεί στην ελληνική επικράτεια από 
την εθνική απελευθέρωση, ενώ θεσµοθετήθηκε για πρώτη στο Σύνταγµα του 1927: «Η 
διοίκησις του Κράτους οργανούται κατά σύστηµα αποκεντρωτικόν, εις τρόπον ώστε η Κρατική 
εξουσία να είνε όσον το δυνατόν περισσότερον προσιτή εις τους πολίτας και να λύωνται τα 
αφορώντα την διοίκησιν ζητήµατα το ταχύτερον και επί τη βάσει αµεσωτέρας αντιλήψεως των 
αφορωσών αυτήν συνθήκην. Αι κεντρικαί υπηρεσίαι πρέπει να έχουν µόνον την γενικήν 
διεύθυνσιν και εποπτείαν.»
204
 
                                                 
201 Εγχειρίδιο ∆ιοικητικού ∆ικαίου, οπ. αν. παρ. σ.σ. 358-360. 
202 Άρθρο 55-56 του Π.∆. 63/2005 (ΦΕΚ 98/Α/22-4-2005) 
203 Αθανασόπουλος ∆ηµ. Σ., Κυβέρνηση και Κυβερνητικά Όργανα, Εκδόσεις Αντ. Ν. Σάκκουλα, Αθήνα-Κοµοτηνή, 1986, 
σσ. 122-136. 
204  Αρθρο 108 του Συντάγµατος του 1927. 
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 Το 1833, µε τη συγκρότηση του ελληνικού κράτους, η Χώρα διαιρέθηκε σε νοµούς, 
επαρχίες και δήµους, µε τέτοιο τρόπο ώστε κάθε µεγαλύτερη διοικητική ενότητα να 
περιλαµβάνει περισσότερες, πιο µικρές και ανεξάρτητες µεταξύ τους. Σταδιακά και µε το 
πέρασµα του χρόνου, οι δήµοι και οι κοινότητες, ο Α' βαθµός τοπικής αυτοδιοίκησης, 
µετατράπηκαν σε αυτοδιοικούµενα πρόσωπα δηµοσίου δικαίου, ενώ το σχήµα των επαρχιών 
σταδιακά αποδυναµώθηκε έως ότου καταργήθηκε. Κατά τη διάρκεια της Γ' ∆ηµοκρατίας, 
στην ελληνική επικράτεια εφαρµόστηκαν δύο βαθµοί διοικητικής αποκέντρωσης, οι 
Περιφέρειες και οι Νοµοί, ενώ µε το Ν. 2503/1997 οι Περιφέρειες αποτελούσαν το µοναδικό 
βαθµό αποκέντρωσης και οι Νοµαρχίες από βαθµίδα διοικητικής αποκέντρωσης 
µετατράπηκαν σε Β' βαθµό τοπικής αυτοδιοίκησης. 
 Το σύστηµα της αποκεντρωµένης διοίκησης κάθε άλλο παρά σταθερό ήταν καθ' όλη της 
διάρκεια της ζωής του ελληνικού κράτους. Αποτελούσε ένα σύστηµα που, κατά καιρούς, η 
εκάστοτε Κυβέρνηση εύρισκε ένα πεδίο εύκολο για πειραµατισµό, µε αποτέλεσµα να του 
αλλάζει συχνά µορφές και διοικητικά σχήµατα. Εξάλλου, το ίδιο το Σύνταγµα (άρθρο 101) 
δεν έθετε περιορισµούς ως προς τον αριθµό των διοικητικών βαθµίδων, αν και το άρθρο 102 
ανέφερε πιο συγκεκριµένα ότι η διοίκηση των τοπικών υποθέσεων ανήκει στους οργανισµούς 
τοπικής αυτοδιοίκησης α' και β' βαθµού, ενώ οι λοιπές βαθµίδες ορίζονται µε νόµο. Βέβαια, 
το Σύνταγµα κατοχύρωνε συνταγµατικά µόνο τους δήµους και τις κοινότητες, καθώς είναι οι 
µόνες διοικητικές µονάδες, οι οποίες αναφέρονται ρητά στο συνταγµατικό κείµενο. 
 Η αναθεώρηση του Συντάγµατος του 2001 µε την καθιέρωση δύο βαθµίδων τοπικής 
αυτοδιοίκησης, χωρίς να προσδιορίζεται επακριβώς η µορφή και το επίπεδο του α' και β' 
βαθµού, έδωσε την ευχέρεια στην Πολιτεία να διευρύνει το φάσµα των επιλογών για 
εξειδίκευση του επιπέδου, της µορφής και της διάρθρωσης των οργανισµών της τοπικής 
αυτοδιοίκησης, καθορίζοντας ένα διοικητικό σχήµα πιο ευέλικτο και καλύτερα 
προσαρµοσµένο στην ελληνική πραγµατικότητα και αναθέτοντας, εκτός από τις αµιγώς 
αυτοδιοικητικές αρµοδιότητες, την άσκηση αρµοδιοτήτων που ανήκουν είτε στην κρατική, 
είτε στην περιφερειακή διοίκηση.
205
 
 ∆ιερευνώντας το πρόσφατο παρελθόν, µπορεί εύκολα κανείς να διαπιστώσει ότι η 
πρωτοβάθµια Αυτοδιοίκηση της Χώρας, από το 1975 και για είκοσι περίπου χρόνια, 
διαρθρώνονταν σε ∆ήµους και Κοινότητες, τους Οργανισµούς Τοπικής Αυτοδιοίκησης (ΟΤΑ) 
α' βαθµού µε γενική αρµοδιότητα τη διαχείριση των τοπικών υποθέσεων,
206
 έχοντας ως 
βασική διοικητική µονάδα της πρωτοβάθµιας Αυτοδιοίκησης, τις Κοινότητες, οι οποίες  
                                                 
205 Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, οπ. αν. παρ. σελ. 65-68 
206 Άρθρο 102 του Σ 
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ανέρχονταν έως το 1997, πριν την εφαρµογή του προγράµµατος «Ι. ΚΑΠΟ∆ΙΣΤΡΙΑΣ»,207 σε 
5.318 και µαζί µε τους 457 ∆ήµους αποτελούσαν τους 5.775 πρωτοβάθµιους ΟΤΑ.  
 Το µεταρρυθµιστικό πρόγραµµα «Ι.ΚΑΠΟ∆ΙΣΤΡΙΑΣ» αποτέλεσε την πρώτη προσπάθεια 
για τη δηµιουργία νέων ∆ήµων, πιο αποτελεσµατικών και πιο ευέλικτων, και, εν µέρει, 
βελτίωσε αισθητά την τοπική Αυτοδιοίκηση. Όµως, οι νέοι ∆ήµοι που δηµιουργήθηκαν δεν 
είχαν την ανάλογη οικονοµική αυτάρκεια και τη δυνατότητα άντλησης ιδίων πόρων, αλλά και 
δε διέθεταν διοικητική ικανότητα ούτως ώστε µε καλά οργανωµένες υπηρεσίες και 
ανθρώπινο δυναµικό, να µπορούν να αξιοποιούν τις νέες δυνατότητες και τις νέες τεχνολογίες 
µε στόχο την παροχή ποιοτικά αναβαθµισµένων υπηρεσιών. 
 Αναφορικά µε τη β’ βαθµού Αυτοδιοίκηση, η οποία δεν ήταν συνταγµατικά 
κατοχυρωµένη µέχρι το 2001, η σύστασή της, όπως και των υπολοίπων βαθµίδων 
Αυτοδιοίκησης, βρίσκονταν στην ευχέρεια του κοινού νοµοθέτη. Έτσι, µε το Ν. 2218/1994 
ιδρύθηκαν οι 54 Νοµαρχιακές Αυτοδιοικήσεις (Ν.Α.), ως β' βαθµός Αυτοδιοίκησης, έχοντας 
ως στόχο την οικονοµική, κοινωνική και πολιτιστική ανάπτυξη της περιφέρειας και µε γενική 
αρµοδιότητα τη διοίκηση των τοπικών υποθέσεων νοµαρχιακού επιπέδου.
208
 Στο νέο αυτό 
θεσµό µεταφέρθηκαν αυτούσια οι διοικητικοί µηχανισµοί, το προσωπικό και όλες σχεδόν οι 
αρµοδιότητες της Νοµαρχίας, που επί σειρά ετών αποτελούσε το µοναδικό βαθµό 
αποκέντρωσης της κρατικής εξουσίας µε χώρο άσκησης των αρµοδιοτήτων τους, τους 
νοµούς.
209
 Ουσιαστικά, µε το νόµο αυτό, µετετράπησαν οι Νοµαρχίες από µορφή 
αποκεντρωµένης διοίκησης σε Αυτοδιοίκηση. Στο νέο αυτό αυτοδιοικητικό σχήµα, οι δύο 
βαθµίδες Αυτοδιοίκησης ήταν ανεξάρτητες και δεν υπήρχε καµία µεταξύ τους ιεραρχική 
σχέση. Οι δε αρµοδιότητες που εκχωρήθηκαν στη Νοµαρχιακή Αυτοδιοίκηση ήταν εξ’ αρχής 
σε µεγάλο βαθµό γραφειοκρατικού, διεκπεραιωτικού χαρακτήρα, γεγονός που δυσχέρανε την 
αποτελεσµατικότητα του θεσµού.
210
  
                                                 
207 Ν. 1622/1986 (ΦΕΚ 92/Α/14-7-1986) Τοπική Αυτοδιοίκηση - Περιφερειακή Ανάπτυξη και ∆ηµοκρατικός 
Προγραµµατισµός. Επίσης βλ. Μαϊστρος Παναγιώτης, Τα τρία Κύµατα Μεταρρυθµίσεων της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης στην Ελλάδα 
(1975-2015+), Εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα, 2009σς. 277-278. Στις σελ. 277-278 ο Μαϊστρος αναφέρει ότι είχε επιχειρεί η 
εφαρµογή του µεταρρυθµιστικού προγράµµατος “Ι.ΚΑΠΟ∆ΙΣΤΡΙΑΣ Ι”, το οποίο είχε ως ιδεολογικό πλαίσιο, την 
αποκέντρωση, είχε όραµα τη δηµιουργία αποτελεσµατικών νέων δήµων και βασίσθηκε σε ισχυρή πολιτική βούληση τόσο 
του αρµόδιου υπουργού, όσο και του Πρωθυπουργού, αλλά δεν είχε καταφέρει να εξασφαλίσει ευρεία πολιτική συναίνεση. 
Όµως, ως µεταρρυθµιστικό πρόγραµµα παρουσιάζει πολλές ατέλειες. Έτσι, συνεκτιµώντας τόσο τα θετικά, όσο και τα 
αρνητικά αποτελέσµατα από την εφαρµογή του προγράµµατος, η τότε Κυβέρνηση προχώρησε στη ψήφιση του Ν. 
2539/1997, που αφορούσε το µεταρρυθµιστικό πρόγραµµα “Ι. ΚΑΠΟ∆ΙΣΤΡΙΑΣ ΙΙ” και ο οποίος περιελάµβανε, πέραν των 
νέων δήµων, και όλες τις αναγκαίες ρυθµίσεις για αυτούς, ενώ κατοχύρωνε νοµικά το πρόγραµµα υποστήριξης της 
εφαρµογής του. 
208 ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, οπ. αν. παρ. σσ. 266-272. 
209  Π.∆. 30/1996 (ΦΕΚ Κωδικοποίηση σε ενιαίοι Κείµενο νόµου µε τίτλο 'Κώδικας Νοµαρχιακής Αυτοδιοίκησης' των 
ισχυουσών διατάξεων για τη Νοµαρχιακή Αυτοδιοίκηση 
210 Υπουργείο Εσωτερικών, Αποκέντρωσης και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης (ΥΠ.ΕΣ.Α&Η∆), Πρόγραµµα 
«Καλλικράτης», Αιτιολογική έκθεση για τη Νέα Αρχιτεκτονική της Αυτοδιοίκησης και της Αποκεντρωµένης ∆ιοίκησης, Αθήνα, 
Απρίλιος 2010. 
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 Λίγα χρόνια αργότερα, µε το Ν. 2503/1997, θα γίνει µία νέα προσπάθεια για πιο 
ουσιαστική ενίσχυση της περιφερειακής διοίκησης, µε την αποκέντρωση συνόλου κρατικών 
αρµοδιοτήτων που ασκούνταν από τις περιφερειακές υπηρεσίες των Υπουργείων, προς νέες 
συνιστώµενες διοικητικές µονάδες και τη δηµιουργία 13 διοικητικών περιφερειών, τις 
επονοµαζόµενες “Περιφέρειες”, ως ενιαίες αποκεντρωµένες µονάδες διοίκησης του κράτους 
µε δικό τους προσωπικό, δικές τους υπηρεσίες και δικό τους προϋπολογισµό. Ο θεσµός της 
Περιφέρειας, όντας δηµοσιονοµικά αυτοτελής, διαρθρώθηκε ανεξάρτητα από τα Υπουργεία, 
έχοντας γενική αρµοδιότητα τη συµβολή στον εθνικό σχεδιασµό και γενικό πλαίσιο το 
σχεδιασµό, τον προγραµµατισµό και την εφαρµογή των πολιτικών για την οικονοµική, 
κοινωνική και πολιτιστική ανάπτυξη.
211
 
 Η µεταρρυθµιστική κινητικότητα της περιόδου 1985-2000 που παρατηρείται στην 
Αυτοδιοίκηση µε σηµαντικές τοµές, όπως η καθιέρωση της κρατικής περιφέρειας, της 
Νοµαρχιακής Αυτοδιοίκησης και των Καποδιστριακών ∆ήµων, αναβάθµισαν θεαµατικά τη 
θέση της τοπικής Αυτοδιοίκησης στο πολιτικό – διοικητικό σύστηµα χωρίς, όµως, να την 
καταστήσουν τόσο ισχυρή και αποτελεσµατική, όσο απαιτούν οι ανάγκες, για την 
εξυπηρέτηση του πολίτη, την ανάπτυξη της χώρας και την εναρµόνιση στο ευρωπαϊκό 
κεκτηµένο. 
 Τη λύση στα παραπάνω ήρθε να δώσει ένα νέος νόµος για την Αυτοδιοίκηση. Το Μάιο 
του 2010, ψηφίστηκε ο Ν. 3852/2010, ο οποίος τέθηκε σε πλήρη εφαρµογή από την 1η 
Ιανουαρίου 2011. Η Νέα Αρχιτεκτονική της Αυτοδιοίκησης και της Αποκεντρωµένης ∆ιοίκησης 
– Πρόγραµµα Καλλικράτης,
212
 όπως ονοµάστηκε ο νέος νόµος, που έµελλε να γίνει γνωστός 
ως Σχέδιο Καλλικράτης, οδηγεί σε µία αναδιάρθρωση του διοικητικού χάρτη της Χώρας, ως 
απάντηση στις αδυναµίες του παρελθόντος, και επιχειρεί τη συνολική, συστηµατική και 
εναρµονισµένη προσέγγιση όλων των βαθµίδων της διοίκησης και Αυτοδιοίκησης. Οι 
αλλαγές που προωθούνται δεν επικεντρώνονται σε µια βαθµίδα ή µια κατηγορία φορέων 
Αυτοδιοίκησης και Αποκεντρωµένης ∆ιοίκησης, αλλά αφορούν στο συνολικό 
επανασχεδιασµό των επιπέδων διακυβέρνησης. 
 Το Σχέδιο Καλλικράτης, το οποίο κινείται εντός του πλαισίου που ορίζει το άρθρο 101 
του Συντάγµατος, δηλαδή επιτελικό κράτος µε αποκεντρωµένα όργανα εξοπλισµένα µε 
αποφασιστικές αρµοδιότητες και δύο λειτουργικούς βαθµούς Αυτοδιοίκησης (∆ήµοι και 
Περιφέρειες), ικανούς να ανταποκριθούν στις ανάγκες σχεδιασµού και υλοποίησης της 
                                                 
211 ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, οπ. αν. παρ. σσ. 17-152 
212 Σηµ.: Το Σχέδιο Καλλικράτης θεωρείται συνέχεια του “ΚΑΠΟ∆ΙΣΤΡΙΑ”, υπό την έννοια του ότι και τα δύο έχουν 
σχεδιασθεί και υλοποιηθεί από κυβέρνηση του ιδίου κόµµατος (ΠΑΣΟΚ) και διέπονται από παρόµοια φιλοσοφία 
αναγκαστικής συνένωσης των υπαρχόντων µικρών δήµων σε µεγαλύτερους. 
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τοπικής και περιφερειακής ανάπτυξης,
213
 διαιρεί τη Χώρα σε 7 αποκεντρωµένες διοικήσεις 
(∆ιευρυµένες Περιφέρειες), 13 περιφέρειες (Αιρετές Περιφέρειες) και 325 δήµους, εκ των 
οποίων οι περιφέρειες και οι δήµοι είναι αυτοδιοικούµενα νοµικά πρόσωπα. Από το Σχέδιο 
αυτό εξαιρείται το Άγιο Όρος, το οποίο αυτοδιοικείται µε τους δικούς του θεσµούς βάσει του 
Καταστατικού Χάρτη του 1924, αν και αποτελεί ελληνικό έδαφος.214 
 Συγκεκριµένα, βάσει του Σχεδίου, προβλέπεται ως α' βαθµός τοπικής αυτοδιοίκησης ο 
∆ήµος, ο οποίος διοικείται από δήµαρχο και διοικητικό συµβούλιο που εκλέγεται ανά 
πενταετία µε καθολική ψηφοφορία, µε γενική αρµοδιότητα
215
 τη διοίκηση των τοπικών 
υποθέσεων. Οι δήµοι, µε τη σειρά τους, χωρίζονται σε διαµερίσµατα, τις δηµοτικές ενότητες, 
που αποτελούνται από τις κοινότητες, οι οποίες διαθέτουν τα δικά τους συµβούλια, αλλά ο 
ρόλος τους είναι συµβουλευτικός και δεν µπορούν να λάβουν αποφάσεις. Ο β' βαθµός 
τοπικής αυτοδιοίκησης είναι η Περιφέρεια, η οποία αντιστοιχεί σε ευρεία γεωγραφική 
περιοχή της χώρας και διοικείται από τον Περιφερειάρχη και περιφερειακό συµβούλιο, το 
οποίο εκλέγεται και αυτό ανά πενταετία µε καθολική ψηφοφορία. Η περιφέρεια, όπως και ο 
δήµος, διαιρείται σε περιφερειακές ενότητες, οι οποίες συµπίπτουν µε τους νοµούς της 
Χώρας. Τέλος, ο νόµος προβλέπει τη συνένωση 2 ή περισσοτέρων περιφερειών 
(εξαιρούµενης της Αττικής και της Κρήτης), οι οποίες συγκροτούν ένα τρίτο βαθµό 
αυτοδιοίκησης, την Αποκεντρωµένη ∆ιοίκηση. Η αποκεντρωµένη ∆ιοίκηση δεν αποτελεί 
θεσµό αυτοδιοίκησης, µε την έννοια ότι ο επικεφαλής της, ο Γενικός Γραµµατέας, διορίζεται 
από την Κυβέρνηση και συγκεντρώνει όλες τις αποφασιστικές αρµοδιότητες, ενώ το 
Συµβούλιο της, το οποίο απαρτίζεται από τους οικείους περιφερειάρχες και εκπροσώπους των 
τοπικών ενώσεων, έχει συµβουλευτικό χαρακτήρα.
216
  
 
3.4 Ο Έλεγχος της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης – Ανεξάρτητες Αρχές 
 Σ' ένα κράτος δικαίου, η ύπαρξη µηχανισµών ελέγχου της διοικητικής δράσης είναι 
επιβεβληµένοι, καθώς, µέσω αυτών, εξασφαλίζεται η τήρηση των κανόνων νοµιµότητας και η 
προστασία των δικαιωµάτων των πολιτών. Παράλληλα, οι µηχανισµοί ελέγχου συνδράµουν 
στον εξορθολογισµό τη διοικητικής δράσης, µέσω του εντοπισµού των αδυναµιών του 
διοικητικού συστήµατος και συµβάλλουν τα µέγιστα στην ικανοποίηση των πραγµατικών 
                                                 
213 Πρόγραµµα «Καλλικράτης», Αιτιολογική έκθεση για τη Νέα Αρχιτεκτονική της Αυτοδιοίκησης και της Αποκεντρωµένης 
∆ιοίκησης, οπ. αν. παρ. 
214 Αρθρο 105 του Σ 
215 Βλ. στο ίδιο, άρθρο 2. Σε περίπτωση σύγκρουσης αρµοδιοτήτων µεταξύ ΟΤΑ και κεντρικής διοίκησης συντρέχει υπέρ 
των πρώτων τεκµήριο αρµοδιότητας. Επίσης, η κεντρική διοίκηση µπορεί να αναθέσει στους ΟΤΑ και δικές της 
αρµοδιότητες. 
216 Ν. 3852/2010 (ΦΕΚ 87/Α/7-6-2010) Νέα Αρχιτεκτονική της Αυτοδιοίκησης και Αποκεντρωµένης ∆ιοίκησης – 
Πρόγραµµα Καλλικράτης. 
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αναγκών και στο αίσθηµα δικαίου των πολιτών. 
 Στην Ελλάδα, προβλέπονται τρεις µορφές ελέγχου της διοίκησης, ο κοινοβουλευτικός, 
όπως αναφορές, ερωτήσεις προς τον Πρωθυπουργό και τους αρµόδιους υπουργούς, αιτήσεις 
καταθέσεις ερωτηµάτων, σύσταση εξεταστικών επιτροπών, κ.ά., ο δικαστικός ενώπιον της 
διοικητικής και πολιτικής δικαιοσύνης και ο διοικητικός, όπως ιεραρχικός έλεγχος, 
διοικητικές προσφυγές, εσωτερικός έλεγχος του Σώµατος Επιθεωρητών ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης 
και του Γενικού Επιθεωρητή ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης.
217
 Τέλος, τις παραπάνω µορφές ελέγχου 
συµπληρώνει και ενισχύει ο θεσµός των Ανεξάρτητων Αρχών, ο οποίος «συµβάλλει στην 
υποστήριξη του ρυθµιστικού ρόλου της ∆ιοίκησης υπό συνθήκες ουδετερότητας και 
ανεξαρτησίας από την πολιτική σκοπιµότητα µε κριτήρια επαγγελµατικής και επιστηµονικής 
εξειδίκευσης και τεχνογνωσίας των αρµοδίων θεσµών και οργάνων, που συνιστώνται για τον 
σκοπό αυτόν.»
218
 
 
3.4.1 Σώµα Επιθεωρητών – Ελεγκτών ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης 
 Αποτελεί όργανο εσωτερικού διοικητικού ελέγχου της δηµόσιας διοίκησης και υπάγεται 
στον Υπουργό Εσωτερικών. Συστάθηκε µε το Ν. 2277/1997, ενώ διέπεται και από το Ν. 
3074/2002 και το Π.∆. 247/1998 ως προς την εσωτερική οργάνωση και λειτουργία. Έχει ως 
αποστολή τη διασφάλιση της αποτελεσµατικής λειτουργίας της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και τον 
εντοπισµό φαινοµένων διαφθοράς, κακοδιοίκησης, αδιαφάνειας, αναποτελεσµατικότητας και 
χαµηλής παραγωγικότητας, αλλά και ποιότητας παρεχοµένων υπηρεσιών. ∆ιενεργεί 
επιθεωρήσεις και έκτακτους ελέγχους, καθώς και έρευνες, ενώ συγκεντρώνει το απαραίτητο 
αποδεικτικό υλικό για την άσκηση πειθαρχικής ή ποινικής δίωξης. Επίσης, είναι υπεύθυνο για 
τον έλεγχο των δηλώσεων της περιουσιακής κατάστασης των υπαλλήλων που υπηρετούν στο 
στενό ή ευρύ ∆ηµόσιο Τοµέα.
219
 
 Ελεγκτική αρµοδιότητα µπορεί να ασκήσει στις διοικητικές υπηρεσίες του ∆ηµοσίου, 
των Ν.Π.∆.∆., των ΟΤΑ και των επιχειρήσεων του, των Ν.Π.Ι.∆. που έχουν συσταθεί από το 
∆ηµόσιο, των δηµοσίων επιχειρήσεων, καθώς και των επιχειρήσεων, στις οποίες εµπλέκεται 
το ∆ηµόσιο ως µέτοχος ή ορίζει τη διοίκηση αυτών έµµεσα ή άµεσα. Η ελεγκτική διαδικασία 
εκτελείται είτε αυτεπαγγέλτως, ή κατόπιν εντολής Υπουργού ή Γενικού Γραµµατέα για τις 
υπηρεσίες τους, ή µετά από αίτηµα του Γενικού Επιθεωρητή ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης, του 
                                                 
217 Εγχειρίδιο ∆ιοικητικού ∆ικαίου, οπ. αν. παρ. σσ. 387-392. 
218 ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Στοιχεία ∆ιοικητικής Οργάνωσης, οπ. αν. παρ. σ. 385. 
219 Άρθρο 2 του Ν. 3074/2002 (ΦΕΚ 296/Α/4-12-2002) Γενικός Επιθεωρητής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης. Αναβάθµιση του 
Σώµατος Επιθεωρητών – Ελεγκτών ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και του Συντονιστικού Οργάνου Επιθεώρησης και Ελέγχου και άλλες 
∆ιατάξεις. 
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Συνηγόρου του Πολίτη ή άλλης Ανεξάρτητης Αρχής. 
 Στο Σώµα Επιθεωρητών – Ελεγκτών ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης προΐσταται Ειδικός 
Γραµµατέας, ο οποίος είναι µετακλητός υπάλληλος,
220
 ενώ το έργο του συνεπικουρούν 9 
Προϊστάµενοι Επιθεωρητές – Ελεγκτές, που έχουν ευθύνη να συντονίζουν τους επιµέρους 
τοµείς δράσης του Σώµατος. Το Σώµα συγκροτείται από Επιθεωρητές – Ελεγκτές και 
Βοηθούς Επιθεωρητές – Ελεγκτές και η πλήρωση των θέσεων γίνεται µε αποσπάσεις, κατά 
παρέκκλιση των κείµενων διατάξεων, οι οποίοι πληρούν τις προϋποθέσεις του άρθρου 3 του 
Ν. 3074/2002. 
 Ο Ειδικός Γραµµατέας, οι Επιθεωρητές – Ελεγκτές και οι Βοηθοί τους δεν εξετάζονται, 
δε διώκονται και δεν ενάγονται για γνώµη που διατύπωσαν κατά την άσκηση των 
καθηκόντων τους, προκειµένου να φέρουν εις πέρας τον έργο που ανέλαβαν µε επάρκεια και 
αποτελεσµατικότητα.
221
 
 
3.4.2 Γενικός Επιθεωρητής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης 
 Παράλληλα µε το Σώµα Επιθεωρητών – Ελεγκτών ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και έχοντας την 
ίδια αποστολή, λειτουργεί και ο θεσµός του Γενικού Επιθεωρητή ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης,
222
 ο 
οποίος είναι αρµόδιος να παρακολουθεί και να αξιολογεί το έργο των Ελεγκτικών Σωµάτων 
της ∆ιοίκησης.
223
 Στις αρµοδιότητές του περιλαµβάνονται η διενέργεια επιθεωρήσεων, 
ελέγχων και ερευνών, καθώς και η παρακολούθηση και αξιολόγηση της δράσης των 
Σωµάτων Επιθεώρησης και Ελέγχου, και της περιουσιακής κατάστασης των µελών τους. 
Προεδρεύει του Συντονιστικού Οργάνου Επιθεώρησης και Ελέγχου, που έχει ως βασικό ρόλο 
την παρακολούθηση και το συντονισµό της επιθεώρησης και του ελέγχου, που ασκείται από 
το Σώµα Επιθεωρητών – Ελεγκτών ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης και τα λοιπά Σώµατα Επιθεώρησης 
και Ελέγχου, στους φορείς του ∆ηµοσίου, των ΟΤΑ και των νοµικών προσώπων.
224
 
 Εκτός της άσκησης ποινικών και πειθαρχικών διώξεων κατά υπαλλήλων που υπέπεσαν 
σε αδικήµατα, ο Γενικός Επιθεωρητής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης µπορεί να ασκήσει ένσταση κατά 
των αποφάσεων µονοµελών ή συλλογικών πειθαρχικών οργάνων σε ανώτερο βαθµό ή να 
προσφύγει ενώπιον του Συµβουλίου της Επικράτειας κατά τελεσίδικων αποφάσεων των 
πειθαρχικών συµβουλίων για πειθαρχικά αδικήµατα υπαλλήλων του ∆ηµοσίου, που 
                                                 
220  Ν. 2839/2000 και Ν. 3074/2002 (ΦΕΚ 296/Α/4-12-2002) 
221 Άρθρο 3 του Ν. 3074/2002 (ΦΕΚ 296/Α/4-12-2002) 
222 Συστάθηκε µε το Ν. 3074/2002 (ΦΕΚ 296/Α/4-12-2002) 
223 Σηµ.: Τέτοια όργανα είναι το Σώµα Επιθεωρητών -Ελεγκτών του Υπουργείου Υποδοµών, Μεταφορών και ∆ικτύων 
(Ν. 2671/1998), η ∆ιεύθυνση Εσωτερικών Υποθέσεων της Ελληνικής Αστυνοµίας (Ν. 2713/1999), η Υπηρεσία Ειδικών 
Ελέγχων του Υπουργείου Οικονοµικών, που συστάθηκε αρχικά µε το Ν. 2343/1995 ως Σώµα ∆ίωξης Οικονοµικού 
Εγκλήµατος, κ.ά. 
224 Άρθρο 8 του Ν. 307/2002 
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επισύρουν την ποινή της οριστικής παύσης ή του υποβιβασµού, καθώς και ενώπιον του 
∆ιοικητικού Εφετείου κατά τελεσίδικων αποφάσεων µονοµελών ή πειθαρχικών οργάνων. 
 Όµως, ο Γενικός Επιθεωρητής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης δεν έχει ρόλο µόνο ελεγκτικό και 
κατασταλτικό, αλλά και προληπτικό, ο οποίος εκδηλώνεται µε παρεµβάσεις προς τη ∆ιοίκηση 
για τη λήψη µέτρων προς αποφυγή δυσµενών καταστάσεων και την κατάθεση προτάσεων 
προς την Κυβέρνηση για την εφαρµογή ρυθµίσεων, προκειµένου να καταστεί δυνατή η 
καταπολέµηση του φαινοµένου της κακοδιοίκησης και της διαφθοράς που διαπιστώνεται στη 
δηµόσια διοίκηση. Προς τούτο, κάθε Μάιο συντάσσει και υποβάλλει στον Πρωθυπουργό και 
τον Πρόεδρο της Βουλής έκθεση, στην οποία παρουσιάζονται οι σηµαντικότερες υποθέσεις 
διαφθοράς και κακοδιοίκησης, αξιολογούνται οι δράσεις όλων των Σωµάτων Επιθεώρησης 
και Ελέγχου και προτείνονται µέτρα για να γίνει πιο αποδοτική η λειτουργία των Σωµάτων 
Επιθεώρησης και Ελέγχου, αλλά και των ∆ηµοσίων Υπηρεσιών.
225
 
 
3.4.3 Ανεξάρτητες Αρχές 
 Οι Ανεξάρτητες Αρχές
226
 αποτελούν ένα σχετικά καινούργιο για την ελληνική 
πραγµατικότητα θεσµό, αφού πρωτοεµφανίστηκε στα τέλη της δεκαετίας του 1980, ως 
µηχανισµός ρυθµιστικής παρέµβασης του κράτους στην κοινωνία. Η σύσταση και η 
λειτουργία τους έγινε κατά τα πρότυπα των γαλλικών Autorités (Administratives) 
Indépendantes, των βρετανικών Quangos και των αµερικανικών Independent (Regulatory) 
Agencies. 
 Ένα από τα κύρια χαρακτηριστικά των οργάνων αυτών είναι η ιδιότητά τους ως 
κρατικών οργάνων, που όµως εκφεύγουν του ιεραρχικού ελέγχου και της εποπτείας της 
Κεντρικής ∆ιοίκησης, καθώς υπόκεινται µόνο σε δικαστικό έλεγχο, όµως δεν αποτελούν 
ξεχωριστά νοµικά πρόσωπα, υπό την έννοια ότι ανήκουν στο νοµικό πρόσωπο του Κράτους. 
Ένα δεύτερο χαρακτηριστικό τους είναι ότι τα µέλη τους απολαµβάνουν προσωπικής και 
λειτουργικής ανεξαρτησίας
227
 κατά τα πρότυπα των δικαστών και αυτή η ανεξαρτησία τους 
                                                 
225 Μακρυδηµήτρης Αντώνης & Πραβίτα Μαρία – Ηλιάνα, ∆ιοικητικός Κώδικας Συλλογή Νοµοθεσίας για τη ∆ηµόσια 
∆ιοίκηση, δ’ έκδοση, εκ. Σάκκουλα, Αθήνα - Θεσσαλονίκη, 2010, σσ. 1233-1240. 
226 Σηµ.: Ως προς τη δηµιουργία Ανεξάρτητων Αρχών εκφράστηκαν κάποιες επιφυλάξεις, ιδιαίτερα την περίοδο της 
συνταγµατικής αναθεώρησης του 2001, οι οποίες αφορούσαν κυρίως τις Ανεξάρτητες Αρχές στους τοµείς ρύθµισης της 
αγοράς. Επιφυλάξεις εκφράστηκαν και σ' ότι αφορά τον αριθµό αυτών, καθώς η υπερβολή είναι δυνατόν να υπονοµεύει τη 
λαϊκή κυριαρχία, αλλά και σ' ότι αφορά τον όρο Ανεξάρτητες Αρχές, δηλαδή εφόσον δεν αµφισβητείται η ένταξη τους στην 
εκτελεστική εξουσία, γιατί δεν χρησιµοποιείται ο όρος Ανεξάρτητες ∆ιοικητικές Αρχές (Πρακτικά Βουλής Ολοµέλεια, 
Συνεδριάσεις ΡΜ∆, ΡΜΕ, 21 Μαρ 2001 και Πρακτικά Βουλής, Τµήµα ∆ιακοπών, Συνεδρίαση ΛΒ, 11 Σεπ 2001). Βέβαια, σε 
ορισµένα νοµοθετικά κείµενα, όπως ο Οργανισµός του Νοµικού Συµβουλίου του Κράτους (Ν. 3086/2002) και η Αρχή για τη 
∆ιασφάλιση της Ποιότητας στην Ανώτατη Εκπαίδευση (Ν. 3374/2005) χρησιµοποιείται ο όρος Ανεξάρτητες ∆ιοικητικές 
Αρχές. 
227 Σηµ.: Η ανεξαρτησία αυτή κατοχυρώνεται µε σειρά διατάξεων που αφορούν την επιλογή τους, τη διάρκεια της 
θητείας τους, τον έλεγχο που ασκείται επί των πράξεών τους, τα κωλύµατα και τα ασυµβίβαστα, αλλά και την ευθύνη που 
υπέχουν τα µέλη τους. 
-71- 
 
από τα λοιπά κυβερνητικά όργανα και τους διοικητικούς µηχανισµούς έχει πάνω απ' όλα 
λειτουργικό και ουσιαστικό χαρακτήρα, περιλαµβανοµένης της αυτοτέλειας και της 
αυτονοµίας ως προς τη στελέχωση και τη λήψη των αποφάσεων τους, εκτελεστών ή µη. Ένα 
τρίτο χαρακτηριστικό τους είναι η χρηµατοδότησή τους. Οι Ανεξάρτητες Αρχές έχουν δικό 
τους προϋπολογισµό, τον οποίο διαχειρίζεται ο Πρόεδρος της Αρχής. Υπάρχουν, επίσης, 
κάποιες Αρχές, όπως η Εθνική Επιτροπή Τηλεπικοινωνιών και Ταχυδροµείων (ΕΕΤΤ) ή 
Ρυθµιστική Αρχή Ενέργειας (ΡΑΕ), οι οποίες έχουν δικά τους έσοδα από τα ανταποδοτικά 
τέλη που καταβάλλουν οι ελεγχόµενοι από αυτές φορείς.
228
 
 Οι Ανεξάρτητες Αρχές, έχοντας ως αντικείµενό τους τη ρύθµιση ζωτικών και 
ευαίσθητων τοµέων της πολιτικής, της οικονοµικής και εν γένει της κοινωνικής ζωής, 
διαθέτουν ευρείες αποφασιστικές αρµοδιότητες, οι οποίες µπορούν να διακριθούν σε 
κανονιστικές, υπό τη µορφή διατύπωσης σύµφωνης γνώµης ή απλής γνώµης προς τον 
Υπουργό για την έκδοση της κανονιστικής πράξης, αδειοδοτικές υπό την έννοια της 
ρυθµιστικής νοµιµοποίησης της επιχειρηµατικής δράσης σε ευαίσθητους τοµείς, κυρωτικές, 
που αφορούν την επιβολή διοικητικών κυρώσεων (σύσταση, προειδοποίηση, επιβολή 
χρηµατικών προστίµων, αναστολή ή ανάκληση της άδειας λειτουργίας του παραβάτη), 
ελεγκτικές, υπό την έννοια ότι δύνανται να προβαίνουν σε παντός είδους διοικητικούς 
ελέγχους των υποκείµενων φορέων, µε την υποχρεωτική συνδροµή των αρµοδίων 
διοικητικών και δικαστικών αρχών και υποχρεούνται στην ετήσια υποβολή εκθέσεων 
πεπραγµένων στη Βουλή,
229
 όπου αποτυπώνουν την κατάσταση από πλευράς νοµιµότητας 
στον τοµέα που ελέγχουν και, τέλος, διαιτητικές, υπό την έννοια της λήψης ασφαλιστικών 
µέτρων σε υφιστάµενη διαφορά, ή της συνδροµής σε εξωδικαστικές πράξεις επίλυσης 
διαφορών µεταξύ εποπτευόµενων από αυτές φορέων.
230
 
 Λόγω της ιδιαίτερης φύσης τους, οι Ανεξάρτητες Αρχές µπορούν να κατηγοριοποιηθούν 
ποικιλοτρόπως. Μία πρώτη κατηγοριοποίηση
231
 αφορά αυτές που έχουν συσταθεί και 
λειτουργούν βάσει νοµοθετικής ρύθµισης και αυτές που κατοχυρώνονται συνταγµατικά µε 
βάση το άρθρο 101Α του Συντάγµατος,232 οι οποίες έχουν αυξηµένο κύρος και δεν µπορούν 
                                                 
228 Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, οπ. αν. παρ. σσ. 103-110 
229 Σηµ.: Στα άρθρα 43Α, παρ. 2β και άρθρο 138Α, παρ. 1 του Κανονισµού της Βουλής αναφέρεται ότι τον Οκτ κάθε 
έτους, κάθε Ανεξάρτητη Αρχή υποχρεούται να υποβάλλει έκθεση προς τον Πρόεδρο της Βουλής σχετικά µε το έργο της 
Βουλής, ενώ τα αποτελέσµατα της δράσης τους γίνονται αντικείµενο κοινοβουλευτικού ελέγχου από την Ειδική Μόνιµη 
Επιτροπή Θεσµών και ∆ιαφάνειας. Σύµφωνα µε το άρθρο 101Α, §3 του Σ ορίζονται τα ακόλουθα: “Με τον Κανονισµό της 
Βουλής ρυθµίζονται όσα αφορούν τη σχέση των ανεξάρτητων αρχών µε τη Βουλή και ο τρόπος άσκησης του 
Κοινοβουλευτικού ελέγχου.” 
230 Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, οπ. αν. παρ. σσ. 110-112 
231 Σηµ.: Αναλυτικότερα οι Ανεξάρτητες Αρχές που λειτουργούν στην Ελλάδα βρίσκονται στο Παράρτηµα VII. 
232  Άρθρο 101 Α-§ 1 του Σ. “Όπου από το Σύνταγµα προβλέπεται η συγκρότηση και η λειτουργία ανεξάρτητης αρχής, τα 
µέλη της διορίζονται µε ορισµένη θητεία και διέπονται από προσωπική και λειτουργική ανεξαρτησία.” 
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να καταργηθούν χωρίς συνταγµατική αναθεώρηση. Μία δεύτερη κατηγοριοποίηση αφορά 
στις συλλογικές, όπως το ΑΣΕΠ (Ανώτατο Συµβούλιο Επιλογής Προσωπικού) και στις 
µονοπρόσωπες Ανεξάρτητες Αρχές, όπως ο Συνήγορος του Πολίτη. Μία τρίτη 
κατηγοριοποίηση αφορά τις Αρχές που εκδίδουν εκτελεστές διοικητικές πράξεις, όπως το 
Ε.Σ.Ρ (Εθνικό Συµβούλιο Ραδιοτηλεόρασης), υποχρεώνοντας τους ρυθµιζόµενους φορείς να 
τις εφαρµόσουν, οι οποίες όµως µπορούν να προσβληθούν δικαστικά, και τις Αρχές που δεν 
εκδίδουν εκτελεστές διοικητικές πράξεις, αλλά διαµεσολαβούν και υποβάλλουν προτάσεις, 
όπως ο Συνήγορος του Πολίτη, έχοντας διενεργήσει έλεγχο ατελή µη δεσµευτικού 
χαρακτήρα. Τέλος, οι Ανεξάρτητες Αρχές µπορούν να διακριθούν ανάλογα µε το είδος της 
δραστηριότητας τους, σε τέσσερεις κατηγορίες. Έτσι η πρώτη κατηγορία αφορά εκείνες τις 
Αρχές που προστατεύουν τα ατοµικά δικαιώµατα, η δεύτερη εκείνες τις Αρχές που 
προστατεύουν το δηµόσιο συµφέρον και ασκούν εποπτεία στους τοµείς της ∆ηµόσιας 
∆ιοίκησης, η τρίτη εκείνες τις Αρχές που ρυθµίζουν τη λειτουργία της αγοράς και του 
οικονοµικού ανταγωνισµού και, τέλος, η τέταρτη περιλαµβάνει αρχές µε µεικτό χαρακτήρα 
που συνδυάζουν τα χαρακτηριστικά των παραπάνω κατηγοριών. 
 Οι Ανεξάρτητες Αρχές στελεχώνονται βάσει νοµοθετικών ρυθµίσεων.
233
 Η επιλογή των 
µελών γίνεται είτε από τον Υπουργό, είτε από το Υπουργικό Συµβούλιο, είτε από τη 
∆ιάσκεψη των Προέδρων της Βουλής. Η θητεία των µελών είναι µη ανακλητή και 
ανανεώσιµη, ενώ η διάρκειά της ποικίλλει από τρία έως έξι έτη.
234
 Ο αριθµός των µελών των 
Αρχών κυµαίνεται από 7 έως 24 και επικεφαλής τους είναι ο Πρόεδρος και οι Αντιπρόεδροι. 
Τα µέλη των Αρχών είναι πρόσωπα που διαθέτουν κύρος, επιστηµονική κατάρτιση και 
εµπειρία στους αντίστοιχους τοµείς. Μάλιστα, σε κάποιες περιπτώσεις, είναι δυνατόν, να 
διαθέτουν συγκεκριµένη ιδιότητα, όπως δικαστικοί, καθηγητές Πανεπιστηµίου γενικότερα ή 
συγκεκριµένου γνωστικού αντικειµένου, ενώ σε άλλες ακολουθείται ο κανόνας της 
κοινωνικής εκπροσώπησης, όπως για παράδειγµα στην Επιτροπή Ανταγωνισµού. Κάθε 
Ανεξάρτητη Αρχή υπάγεται σε κάποιο Υπουργείο, αναφορικά µε την υπηρεσιακή κατάσταση 
των µελών της. 
 
 
                                                 
233 Σηµ.: Το άρθρο 101Α, § 2 του Σ προβλέπει ότι: “Νόµος ορίζει τα σχετικά µε την επιλογή και την υπηρεσιακή 
κατάσταση του επιστηµονικού και λοιπού προσωπικού της υπηρεσίας που οργανώνεται για την υποστήριξη της λειτουργίας 
κάθε ανεξάρτητης αρχής.” 
234 Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, οπ. αν. παρ. σ. 108 Στη σελ. 108 αναφέρεται ότι η θητεία των µελών µιας 
Ανεξάρτητης Αρχής που υπερβαίνει τη θητεία των µελών της Βουλής συµβαδίζει µε τη φιλοσοφία του θεσµού των 
Ανεξάρτητων Αρχών, καθώς ανεξαρτητοποιεί τις Αρχές από κυβερνητικές παρεµβάσεις και µεταβολές. Βέβαια, στην 
περίπτωση του ΕΣΡ έχει προβλεφθεί µε τον Ν. 2863/2000 µηχανισµός µειωµένης θητείας ορισµένων µελών, έτσι ώστε να 
προκύπτει σταδιακή ανανέωση µέρους της σύνθεσης της Αρχής. 
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4. Τα χαρακτηριστικά της Ελληνικής ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης 
 Η δηµόσια διοίκηση αποτελεί τον γραφειοκρατικό µηχανισµό του κράτους. Ο Weber 
περιέγραψε αυτόν τον γραφειοκρατικό µηχανισµό ως ένα σύστηµα διοίκησης, ένα εργαλείο, 
που λειτουργεί κατά τρόπο ορθολογικό και αποτελεσµατικό, προκειµένου να πετύχει την 
επίτευξη κάποιων στόχων, που δεν είναι άλλοι παρά µόνο η ικανοποίηση των κοινωνικών 
αναγκών, ενώ συνέδεσε το µηχανισµό αυτόν µε την άσκηση εξουσίας βάσει γνώσης, υπό την 
έννοια ότι όλοι όσοι εµπλέκονται στο µηχανισµό αυτό διαθέτουν όλες τις απαραίτητες 
γνώσεις που θα τους οδηγήσουν στην επιλογή των πλέον ενδεδειγµένων µέσων για την 
επίτευξη των στόχων τους. Μάλιστα, ο Weber διακρίνει σε αυτού του είδους τη 
γραφειοκρατική οργάνωση κάποιες βασικές αρχές, όπως τους τυπικούς κανόνες λειτουργίας, 
την ιεραρχία και τον καταµερισµό ειδικοτήτων και αρµοδιοτήτων. 
 Με βάση, λοιπόν, τα παραπάνω, εύλογο είναι να αναρωτηθεί κάποιος, µπορεί να 
συναντήσει τα προαναφερόµενα στοιχεία στην Ελλάδα; Μπορεί κανείς να περιγράψει την 
ελληνική δηµόσια διοίκηση µε βεµπεριανούς όρους; Εκ πρώτης όψεως, θα µπορούσε κάποιος 
να ισχυρισθεί ότι η ελληνική δηµόσια διοίκηση αποτελεί ένα κλασικό παράδειγµα της 
βεµπεριανής ανάλυσης περί γραφειοκρατίας, καθώς διαθέτει όλα τα παραπάνω 
χαρακτηριστικά. Είναι µία διοικητική οργάνωση που εξυπηρετεί κοινωνικές ανάγκες, 
λειτουργεί βάσει συγκεκριµένων κανόνων, διαθέτει ιεραρχία και, ταυτόχρονα, καθώς 
οργανώνεται κατά το αποκεντρωτικό σύστηµα, υπάρχει καταµερισµός ειδικοτήτων και 
αρµοδιοτήτων. Όµως, αν ισχύουν όλα αυτά, που σύµφωνα µε την βεµπεριανή σκέψη 
καθιστούν τη γραφειοκρατική οργάνωση ως την πλέον αποτελεσµατική και ορθολογική, τότε 
γιατί η ελληνική δηµόσια διοίκηση είναι διαρκώς στο προσκήνιο και γίνεται λόγος για την 
αναποτελεσµατικότητα και τις παθογένειές της; 
 ∆εν είναι εύκολο να προσπαθήσει κανείς να περιγράψει τα χαρακτηριστικά µίας 
διοίκησης, αν δεν ανατρέξει στις καταβολές της, αλλά και στις συνθήκες δηµιουργίας της. Η 
ελληνική δηµόσια διοίκηση αποτέλεσε το στυλοβάτη του νεότευκτου ελληνικού κράτους, από 
την ηµέρα της γέννησής του, το 1830. Πάνω σ' αυτήν στηρίχθηκε το σύγχρονο ελληνικό 
κράτος για να γεννηθεί µέσα από τις στάχτες της µακραίωνης οθωµανικής κατοχής. Τα 400 
χρόνια κάτω από τουρκικό ζυγό, αλλά και η πατρωνία των τεσσάρων Μεγάλων ∆υνάµεων τα 
χρόνια που ακολούθησαν, δεν έδωσαν την ευκαιρία στους Έλληνες να αποκτήσουν την 
ωριµότητα, τη γνώση και την εµπειρία που ήταν απαραίτητες για να οικοδοµηθεί το ελληνικό 
κράτος.
235
 Ήταν, λοιπόν, µοιραίο να αναζητήσουν και να δεχθούν άκριτα έτοιµες λύσεις, 
                                                 
235 Μακρυδηµήτρης Αντώνης & Μιχαλόπουλος Νίκος (επιµ.), Εκθέσεις Εµπειρογνωµόνων για τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση 
1950-1998, Εκδόσεις Παπαζήση, Αθήνα. σσ. 373-375. Στις σελ. 373-375, ο Αργυριάδης στις έκθεσή του Όψεις της 
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“δοκιµασµένες συνταγές” από τον χώρο των συµµάχων τους, προκειµένου να τις εφαρµόσουν 
στον ελλαδικό χώρο. Έτσι, δηµιουργήθηκε ένα είδος συναλλαγής, που εµπεριείχε και 
ψήγµατα υποτέλειας µεταξύ των κατεχόντων την εξουσία στην Ελλάδα και των προστάτιδων 
∆υνάµεων (Αγγλία, Γαλλία, Ρωσία), µε στόχο την εµφύτευση ευρωπαϊκών διοικητικών 
δοµών για την ανασυγκρότηση του ελληνικού κράτους, υπό την “επίβλεψη” του βαυαρού 
πρίγκιπα Οθωνα, πρώτου ηγεµόνα της Ελλάδας και των βαυαρών αξιωµατούχων που το 
συνόδευαν.
236
 
 Όπως ήταν αναµενόµενο, η ελληνική δηµόσια διοίκηση συγκροτήθηκε µε βάση τα 
ευρωπαϊκά πρότυπα, και δη τα γαλλικά, χωρίς να ληφθούν υπόψη οι ιδιαίτερες 
κοινωνικοοικονοµικές συνθήκες της Χώρας, τον 19ο αιώνα. Οι επικρατούσες θεωρίες της 
γραφειοκρατίας συγκλίνουν στην άποψη ότι το γραφειοκρατικό φαινόµενο είναι αποτέλεσµα 
της ανάδυσης των καπιταλιστικών οικονοµιών και του τρόπου δόµησης των σύγχρονων 
κοινωνιών, αλλά και κρατών. Στην Ελλάδα του 19ου αιώνα, µπορεί κανείς να διακρίνει έναν 
πρώιµο κοινοβουλευτισµό, χωρίς την ανάλογη εκβιοµηχάνιση,
237
 η οποία απαντάται στις 
χώρες του ευρωπαϊκού βορρά. Τα χρόνια που ακολούθησαν, χρόνια δύσκολα, σηµαδεµένα 
από πολέµους, εµφύλιους σπαραγµούς και πολιτικές αναταραχές, δεν βοήθησαν στο ν' 
ανθίσει οικονοµικά η Χώρα. Σε αυτό συνετέλεσε και το γεγονός ότι η κρατική µηχανή 
λειτούργησε ανασταλτικά σε κάθε ιδιωτική πρωτοβουλία και προσπάθεια για εκσυγχρονισµό. 
Οι βασικές αρχές της βεµπεριανής ανάλυσης που χαρακτηρίζουν την ελληνική δηµόσια 
διοίκηση, κάθε άλλο παρά ανάπτυξη έφεραν στη Χώρα.
238
  
 Σηµαντικό ρόλο, όµως, διαδραµάτισε σ’ αυτή την ελλειπτική τροχιά οικονοµικής 
ανάπτυξης της Ελλάδας και το γεγονός ότι η ελληνική δηµόσια διοίκηση, ακόµα και σήµερα, 
αποτελεί το µεγαλύτερο µονοπώλιο υπηρεσιών και αγαθών, χωρίς να παρέχει τη δυνατότητα 
επιλογών στους χρήστες της. Ως αποτέλεσµα αυτού, είναι το χαµηλό επίπεδο αλλά και, 
συνάµα, το υψηλό κόστος της παροχής υπηρεσιών, το οποίο δεν ανταποκρίνεται στις ανάγκες 
των πολιτών. Σταδιακά, καλλιεργήθηκε η ιδέα ότι η Πολιτεία είναι υπεύθυνη για όλα και 
πρέπει να τα παρέχει όλα, αλλά τελικά δεν παρέχει τίποτα µε ποιότητα. Το ενδεχόµενο της 
εµπλοκής ιδιωτών στις υπηρεσίες και τα αγαθά του δηµόσιου τοµέα αποτελούσε ένα θέµα – 
                                                                                                                                                        
∆ιοικητικής Αλλαγής στην Ελλάδα, το 1970, επισηµαίνει τις επιρροές που δέχθηκε το ελληνικό διοικητικό σύστηµα. 
236 Βλ. στο ίδιο σσ. 164-167. Στις σελ. 164-167, ο Langrod  στο Εκθεσις αφορώσα την ∆ιοικητικήν Αναδιοργάνωσιν εν 
Ελλάδι, το 1964, περιγράφει τις ιδιαίτερες συνθήκες που επικρατούσαν στο ελληνικό χώρο τα πρώτα χρόνια της ιδρύσεως 
του ελληνικού κράτους και τις επιδράσεις που δέχθηκε αυτό µε αποτέλεσµα η Ελλάδα να µη διανύσει περίοδο εξελικτικού 
σχηµατισµού αυτοχθόνων πολιτικών ιδεών, αλλά να δεχθεί την επίδραση ξένων αντιλήψεων, ιδιαίτερα γαλλικών και 
γερµανικών. 
237 Η Κορυφή του Πελατειακού Κράτους Οργάνωση, Στελέχωση και Πολιτικοποίηση των Ανώτερων Βαθµίδων της 
Κεντρικής ∆ιοίκησης 1974-2000, οπ. αν. παρ. σ. 15 
238 Εισαγωγή στην Οργάνωση και Λειτουργία του Κράτους, οπ. αν. παρ. σσ. 122-123. 
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αγκάθι για τους κατέχοντες την εξουσία και γι’ αυτό το λόγο τα δύο κόµµατα εξουσίας το 
αντιµετώπιζαν συντηρητικά, αλλά και ευκαιριακά, από το φόβο του πολιτικού κόστους. Οι 
όποιες προσπάθειες έγιναν για µερικές ή συνολικές αποκρατικοποιήσεις, συνάντησαν 
σθεναρές αντιδράσεις από τους υπαλλήλους, µέσω των συνδικαλιστικών τους οργάνων, ενώ 
έγιναν πεδίο άσκησης µικροκοµµατικής πολιτικής από τα δύο κόµµατα εξουσίας κατά τη 
διάρκεια των προεκλογικών τους αγώνων. Οι κατά διαστήµατα επανοριοθετήσεις του 
δηµόσιου τοµέα µαρτυρούν την έλλειψη οράµατος και µακροχρόνιου σχεδιασµού, σε ότι 
αφορά το δηµόσιο τοµέα, αλλά και την έλλειψη συνέπειας και συνέχειας από πλευράς της 
εκάστοτε πολιτικής ηγεσίας.
239
 
 Η ασυνέπεια και η ασυνέχεια αποτελούν ένα από τα κύρια χαρακτηριστικά της 
ελληνικής δηµόσιας διοίκησης και σχετίζεται άµεσα µε το κυβερνητικό σχήµα. Η 
συγκρότηση µίας κυβέρνησης γίνεται κατά κανόνα από µέλη που προέρχονται από τον 
πολιτικό χώρο ή αποτελούν προεξέχοντα στελέχη του πλειοψηφούντος στη Βουλή 
κυβερνώντος κόµµατος. Με αυτό τον τρόπο επιτυγχάνεται η ενότητα και η εσωτερική 
συνέπεια της κυβερνητικής πολιτικής. Μελετώντας την οργάνωση του κυβερνητικού 
µηχανισµού από τη σύσταση του νεοελληνικού κράτους, θα παρατηρήσει κανείς τις συχνές 
εναλλαγές του αριθµού και των ονοµάτων των Υπουργείων, οι οποίες συνεπάγονταν και 
µεταφορές αρµοδιοτήτων µεταξύ των Υπουργείων και τους συχνότατους κυβερνητικούς 
ανασχηµατισµούς,
240
 που οδηγούσαν σε µία αστάθεια των υπουργών, ακόµα και στις 
περιόδους που υπήρχε κυβερνητική σταθερότητα. Τα παραπάνω, σε συνδυασµό µε την 
αύξηση του µεγέθους του κυβερνητικού σχήµατος, το οποίο εν µέρει δικαιολογείται και «από 
την ανάληψη από µέρους του κράτους νέων λειτουργιών και την εν γένει διεύρυνση του 
πεδίου και του ρόλου της κρατικής λειτουργίας στην κοινωνική διαδικασία, οδηγούν στη 
διαµόρφωση «ενός ιδιότυπου πολιτικού πολυκεντρισµού µε τη δηµιουργία πολλών 
παράλληλων µάλλον, παρά υπάλληλων µεταξύ τους πυραµίδων, στις οποίες επιµερίζεται 
αντίστοιχα το αντικείµενο των υπουργείων.»
241
 Το πολυπληθές κυβερνητικό σχήµα 
µετατρέπει τη θέση του Πρωθυπουργού ως primus solus και τον αναδεικνύει σε 
αποφασιστικό κέντρο δύναµης, επιρροής και συντονισµού της εκτελεστικής εξουσίας, ενώ 
ταυτόχρονα ενισχύει την υπεροχή του έναντι του πολυπληθούς και κατακερµατισµένου 
                                                 
239 Εκθέσεις Εµπειρογνωµόνων για τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση 1950-1998, οπ. αν. παρ. σ. 376. Στη σελ. 376, ο Αργυριάδης 
διατυπώνει την άποψη ότι η δηµόσια διοίκηση υπήρξε αντικείµενο πολιτικής διαµάχης και βήµα της κοµµατικής 
αντιπαράθεσης, όπως επίσης επισηµαίνει την απουσία µίας σφαιρικής θεώρησης των προβληµάτων της δηµόσιας διοίκησης. 
240 Σηµ.: Ενδεικτικά αναφέρεται ότι κατά την περίοδο 1981-1989 σηµειώθηκαν 16 µεταβολές του κυβερνητικού 
σχήµατος και ο µέσος όρος κάθε κυβέρνησης ήταν περίπου 6 µήνες. 
241 Μακρυδηµήτρης Αντώνης, Η Οργάνωση της Κυβέρνησης Ζητήµατα Συνοχής και ∆ιαφοροποίησης, Εκδόσεις Αντ. Ν. 
Σάκκουλα, Αθήνα – Κοµοτηνή, 1992, σ.78. 
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κυβερνητικού σχήµατος. 
 Αυτό, όπως είναι αναµενόµενο, είναι δυνατόν να προκαλεί προβλήµατα συντονισµού 
και εσωτερικής συνοχής. Το πολυπληθές κυβερνητικό σχήµα µοιραία επηρεάζει και την 
οργάνωση της δηµόσιας διοίκησης, η οποία χαρακτηρίζεται από τις ασυγκράτητες, συχνά, 
τάσεις πολλαπλασιασµού των µονάδων, την εξαιρετική πολυµορφία και διαφοροποίηση 
γεγονός που οδηγεί στη φεουδοποίηση της ενότητας της δηµόσιας διοίκησης. Έτσι 
δηµιουργείται ένα µωσαϊκό δηµοσίων υπηρεσιών διασπαρµένων σε όλη την έκταση της 
λειτουργίας του κράτους ανεπαρκώς συντονισµένων, το οποίο ανάλογα µε τις περιστάσεις 
µεταβάλλεται.
242
 
 Όµως, ένα Κράτος, για να λειτουργήσει, χρειάζεται σταθερότητα οργανωτικών 
σχηµάτων, κανόνων, αλλά και προσώπων. Το κράτος είναι ένα κολοσσιαίο και πολυσύνθετο 
θεσµικό οικοδόµηµα και γι’ αυτό το λόγο χρειάζεται τα υλικά να είναι γερά. Το θεσµικό 
οικοδόµηµα του κράτους δε συγκροτείται και δε λειτουργεί µε κανόνες που επιτρέπουν 
συχνές µεταβολές ή δηµιουργούν κλίµα αστάθειας και ρευστότητας. Πως µπορεί ένας 
Υπουργός να δουλέψει, όταν φοβάται µήπως περιοριστούν οι αρµοδιότητες του, ή θιγεί το 
γόητρό του µε την παρεµβολή τρίτων στην  άσκηση των καθηκόντων του;243 Είναι, λοιπόν, 
απόλυτα φυσικό να συµπεριφερθεί συντηρητικά, άτολµα και χωρίς δηµιουργικότητα, 
µεταθέτοντας τα βάρη των αποφάσεων σε συλλογικά κυβερνητικά όργανα ή και στον ίδιο τον 
Πρωθυπουργό, ο οποίος, και αυτός µε τη σειρά του, τα φλέγοντα ζητήµατα τα αντιµετωπίζει 
επιφανειακά µε πρόσκαιρες νοµοθετικές ρυθµίσεις, κάτω από την πίεση των οµάδων 
συµφερόντων και µε το φόβο του πολιτικού κόστους. Οι µεταρρυθµίσεις και οι 
εκσυγχρονισµοί οφείλουν να γίνονται µε περίσκεψη, χωρίς σπασµωδικότητες ή κάτω από την 
επήρεια στιγµιαίων εµπνεύσεων, ευκαιριακών ισορροπιών και προσωπικών επιδιώξεων.
244
 
 Η στρεβλή και άνιση ανάπτυξη του ελληνικού καπιταλισµού, αλλά και η πόλωση 
µεταξύ των οπαδών των κοµµάτων εξουσίας, από την αρχή της δηµιουργίας των πρώτων 
ελληνικών πολιτικών κοµµάτων, συνετέλεσαν στο ν’ αποτελεί η δηµόσια διοίκηση πόλο 
έλξης για όλους εκείνους που δεν µπορούσαν να εργασθούν στην ελληνική περιφέρεια. Η 
δηµόσια διοίκηση έγινε δεξαµενή εκµετάλλευσης των απανταχού κοµµατικών στελεχών,
245
 
                                                 
242 Βλ. στο ίδιο, σ. 79. 
243 Σηµ.: Χαρακτηριστικό παράδειγµα αποτελεί η περίοδος διακυβέρνησης της Χώρας από τον Ανδρέα Παπανδρέου, ο 
οποίος λειτουργώντας µε αυταρχικές πρακτικές επιβεβαίωνε και υπενθύµιζε την απόλυτη κυριαρχία του στο κόµµα, 
µεταφέροντας τες στο κυβερνητικό-διοικητικό επίπεδο, προκαλώντας αστάθεια στην κυβέρνηση, αβεβαιότητα και 
δουλικότητα στα στελέχη της και τέλος ασυνέχεια στο έργο της. 
244 Κυβέρνηση και Κυβερνητικά Όργανα, οπ. αν. παρ. σσ. 58-62 
245 Εισαγωγή στην Οργάνωση και Λειτουργία του Κράτους, οπ. αν. παρ. σ. 122. Στη σελ. 122 ο Καρβούνης ενδεικτικά 
αναφέρει ότι το 1870 ο αριθµός των δηµοσίων υπαλλήλων στην Ελλάδα ήταν επτά φορές µεγαλύτερος από ό,τι στη Μεγάλη 
Βρετανία. 
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καθώς η έλλειψη βιοµηχανικών δοµών καθιστούσε αδύνατη την απορρόφηση µεγάλου 
µέρους του παραγωγικού δυναµικού της Χώρας. Σταδιακά, λοιπόν, δηµιουργήθηκε ένα 
ανεπίσηµο δίκτυο πελατειακών σχέσεων µεταξύ ψηφοφόρων, πολιτικών κοµµάτων και 
κρατικού µηχανισµού. Έτσι, από τα µέσα του 20ου αιώνα, ο κεντρικός κρατικός µηχανισµός 
έλαβε τεράστιες διαστάσεις στα αστικά κέντρα, ενώ παρέµενε υπανάπτυκτος στην περιφέρεια 
και διασπασµένος σε ορισµένους τοµείς πολιτικής, όπως για παράδειγµα στη δηµόσια υγεία, 
την κοινωνική πρόνοια, κ.ά. 
 Αποκορύφωµα όλης της παραπάνω κατάστασης, υπήρξε η περίοδος από το 1974 έως 
σήµερα. Χαρακτηριστικό της περιόδου αυτής ήταν η αναρρίχηση και εναλλαγή στην εξουσία 
δύο κοµµάτων, της Νέας ∆ηµοκρατίας και του ΠΑΣΟΚ, τα οποία σχηµάτιζαν 
µονοκοµµατικές κυβερνήσεις πλειοψηφίας, µε εξαίρεση την περίοδο 1989-1990.246 Η 
ελληνική δηµόσια διοίκηση αποτέλεσε το τρόπαιο κάθε κόµµατος που αναλάµβανε την 
εξουσία, καθώς τα δύο κόµµατα εξουσίας χρησιµοποιούσαν το δηµόσιο τοµέα ως κύριο µέσο 
συγκρότησης και αναπαραγωγής οπαδών, εκµεταλλευόµενοι την εκλογική τους πελατεία 
διανέµοντας λίγο πριν τις εκλογές ως λάφυρα θέσεις εργασίας στο δηµόσιο. 
 Στα χαρακτηριστικά της περιόδου αυτής συγκαταλέγονται η µεγάλη πολιτική 
κινητοποίηση των µαζών, η πολιτική πόλωση και η ισχυροποίηση του συνδικαλιστικού 
κινήµατος, τα οποία επέδρασαν καταλυτικά στη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση.
247
 Ήταν το πεδίο στο 
οποίο εκφράστηκαν οι διαπλοκές των θεσµών και των τυπικών δηµόσιων διαδικασιών µε τον 
κοµµατικό οργανισµό. Η άνοδος του ΠΑΣΟΚ στην εξουσία, το 1981, δηµιούργησε νέα 
δεδοµένα στη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση. Προσέθεσε στη διαλεκτική σχέση κυβέρνησης – δηµόσιας 
διοίκησης, µία τρίτη συνισταµένη, το συνδικαλιστικό κίνηµα, το οποίο ισχυροποιήθηκε µε τη 
διεύρυνση της πολιτικής-συνδικαλιστικής πρακτικής των δηµοσίων υπαλλήλων και µε τη 
µεγαλύτερη ελευθερία ανοικτής πολιτικής έκφρασης.
248
 
 Η συνδικαλιστική ελευθερία αποτελεί αναφαίρετο δικαίωµα κάθε εργαζοµένου. Όµως, 
στην προκειµένη περίπτωση, λειτούργησε µάλλον προς όφελος των εκάστοτε κυβερνήσεων, 
παρά προς όφελος των εργαζοµένων. Οι συνδικαλιστικές οργανώσεις
249
 χρησιµοποιήθηκαν 
                                                 
246 Η Κορυφή του Πελατειακού Κράτους Οργάνωση, Στελέχωση και Πολιτικοποίηση των Ανώτερων Βαθµίδων της 
Κεντρικής ∆ιοίκησης 1974-2000, οπ. αν. παρ. σσ. 66-67 
247 Η Κορυφή του Πελατειακού Κράτους Οργάνωση, Στελέχωση και Πολιτικοποίηση των Ανώτερων Βαθµίδων της 
Κεντρικής ∆ιοίκησης 1974-2000, οπ. αν. παρ. σσ. 102-104. 
248 Ο Ν. 1264/1982 (ΦΕΚ 79/Α/1-7-1982) για τον εκδηµοκρατισµό του συνδικαλιστικού κινήµατος και την κατοχύρωση 
των συνδικαλιστικών ελευθεριών των εργαζοµένων. Επίσης βλ. Η Ελλάδα της Μεταπολίτευσης 1974-1990 Σταθερή 
∆ηµοκρατία Σηµαδεµένη από τη Μεταπολεµική ∆ηµοκρατία, οπ. αν. παρ. σσ. 205-206 µεταξύ των άλλων, ώθησε στην 
εγγραφή νέων µελών, ενίσχυσε σηµαντικά τη συνδικαλιστική δράση και διευκόλυνε την απεργία.  
249 Σηµ.: Προς αποφυγή απαξίωσης του συνδικαλιστικού κινήµατος, η αναφορά στο ρόλο των συνδικαλιστικών 
οργανώσεων γίνεται έχοντας υπόψη τις δύο συνδικαλιστικές οργανώσεις ΠΑΣΚΕ και ∆ΑΚΕ, που προήλθαν από τους 
κόλπους των δύο κοµµάτων εξουσίας, ΠΑΣΟΚ και Ν∆. 
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από τις εκάστοτε κυβερνήσεις για να εξασφαλίσουν τη συναίνεση και για να επιβάλλουν τις 
επιλογές τους. Αυτό είχε ως συνέπεια την όξυνση της κοµµατικοποίησης του συνδικαλιστικού 
κινήµατος και τη µεταφορά του πολωτικού χαρακτήρα του κοµµατικού ανταγωνισµού, που 
αυξανόταν σταθερά, στο εσωτερικό των οργανώσεων αυτών. Σταδιακά, µετατράπηκαν σε 
ρυθµιστές της δηµόσιας διοίκησης, συνδιοικώντας µε τις εκάστοτε κυβερνήσεις και 
εφαρµόζοντας πελατειακές πρακτικές, ενώ επιδείκνυαν έλλειψη σεβασµού στους θεσµούς.
250
 
 Η ελληνική ∆ηµόσια ∆ιοίκηση, όντας ένας γραφειοκρατικός µηχανισµός, διαθέτει 
κάποια χαρακτηριστικά, εκ των οποίων δεσπόζουσα θέση κατέχουν ο συγκεντρωτισµός, η 
σύγχυση και η επικάλυψη δραστηριοτήτων και αρµοδιοτήτων, καθώς και η τυποκρατία. Η 
συγκεντρωτική παράδοση του Ελληνικού κράτους λαµβάνει δύο µορφές. Γεωγραφικά, 
εστιάζοντας στις σχέσεις του κέντρου µε την περιφέρεια, όπου γίνεται λόγος για γεωγραφικό 
συγκεντρωτισµό, αλλά και πολιτικά, εστιάζοντας στις σχέσεις της πολιτικής ηγεσίας µε τη 
διοίκηση και τότε γίνεται λόγος για πολιτικό συγκεντρωτισµό. Η σχέση των δύο µορφών 
είναι αµφίδροµη, καθώς συνδιαλέγονται και αντιπαρατίθενται αµοιβαία, υπηρετώντας ή 
υπονοµεύοντας τις εκσυγχρονιστικές προσπάθειες. 
 Οι δύο αυτές µορφές συγκεντρωτισµού διαπλέκονται στενά µε την πελατειακή 
παράδοση
251
 του πολιτικού συστήµατος, η οποία ευνοεί και ευνοείται από τον 
κατακερµατισµό των δοµών και αποφάσεων, αλλά και τις άναρχες πρακτικές, µε σηµαντικές 
επιπτώσεις στον πολιτικό-διοικητικό µηχανισµό. Οι επιπτώσεις αυτές οδηγούν στην 
αποδυνάµωση των περιφερειακών απολήξεων της διοίκησης, αφ' ενός έναντι της πολιτικής 
και αφ' ετέρου των εκάστοτε υποκείµενων διοικητικών επιπέδων έναντι των υπερκείµενων. Η 
αποδυνάµωση, λοιπόν, των περιφερειακών διοικητικών µηχανισµών και η ανεπάρκεια των 
χαµηλότερων πολιτικο-διοικητικών επιπέδων να ανταποκριθούν στην ώθηση των κεντρικών 
δοµών, νοµιµοποιεί στη συνέχεια την περαιτέρω ενίσχυση των παρεµβάσεων του κέντρου, 
αποτυπώνοντας µία γενικότερη αντίληψη της λειτουργίας της δηµόσιας διοίκησης µε τη 
λογική της top-down διαδικασίας, η οποία αγνοεί ή υποτιµά τη συµβολή των υποκείµενων 
διοικητικών επιπέδων.
252
 
 Το συγκεντρωτικό σύστηµα της Χώρας γίνεται εύκολα αντιληπτό από το γεγονός ότι η 
διαµόρφωση πολιτικής και λήψης αποφάσεων για το σύνολο των θεµάτων ανήκει στην 
κεντρική διοίκηση, η οποία συνίσταται από τα Υπουργεία και αποτελεί το µεγαλύτερο µέρος 
                                                 
250 Η Ελλάδα της Μεταπολίτευσης 1974-1990 Σταθερή ∆ηµοκρατία Σηµαδεµένη από τη Μεταπολεµική ∆ηµοκρατία, οπ. αν. 
παρ. σσ. 196-197. 
251 Κ. Τσουκαλάς, Κοινωνική Ανάπτυξη και Κράτος. Η Συγκρότηση του ∆ηµόσιου Χώρου στην Ελλάδα, Αθήνα: Θεµέλιο, 
1981. 
252 Η ∆ηµόσια ∆ιοίκηση στην Ελλάδα, οπ. αν. παρ. σσ. 170-171. Στις σελ. 170-171, η Κ. Σπανού αναλύει ενδελεχώς τον 
πολιτικό και γεωγραφικό συγκεντρωτισµό που χαρακτηρίζει το ελληνικό κράτος και τη δηµόσια διοίκηση. 
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της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης από πλευράς δραστηριοτήτων. Η συγκέντρωση αυτή ευνοεί την 
κυβέρνηση, επειδή είναι δυνατόν να χρησιµοποιηθεί ως εργαλείο ελέγχου και 
οµογενοποίησης της δηµόσιας δράσης, ενώ εξυπηρετεί τη διαρκή προσπάθεια του κέντρου να 
διατηρήσει τον έλεγχο των ποικίλων πόρων, προκειµένου να τους χρησιµοποιήσει ως 
αντάλλαγµα για την καθυπόταξη των φυγόκεντρων πολιτικών δυνάµεων που δρουν στην 
περιφέρεια. 
 Ο συγκεντρωτισµός ενισχύθηκε και από την άσχηµη κατανοµή λειτουργιών και 
προσωπικού µεταξύ των κεντρικών υπηρεσιών των Υπουργείων και των τοπικών ή 
περιφερειακών γραφείων.
253
 Αν και τα Υπουργεία εκπροσωπούνται εκτενώς σε όλη την 
επικράτεια, πέραν από την υποστελέχωση, οι περιφερειακές υπηρεσίες εµποδίζονται µε 
άλλους τρόπους στο υλικό επίπεδο για την ικανοποιητική εκτέλεση των λειτουργιών τους. Με 
αυτόν τον τρόπο, τα περισσότερα προβλήµατα, ακόµα και τα δευτερεύουσας σηµασίας, 
παραπέµπονται για λήψη αποφάσεων στις κεντρικές υπηρεσίες των Υπουργείων, στην Αθήνα. 
Όµως, η παραπάνω λογική δεν περιορίζεται απλά στον έλεγχο των περιφερειακών γραφείων, 
αλλά τείνει στην αντικατάστασή τους από τις κεντρικές υπηρεσίες. Οι όποιες απόπειρες για 
αποκέντρωση των κεντρικών υπηρεσιών από την Αθήνα, δεν κατάφεραν να λύσουν το 
πρόβληµα του συγκεντρωτισµού, καθώς δε συνοδεύτηκαν από τα ανάλογα µέτρα για 
οικονοµική αποκέντρωση και για στελέχωση µε κατάλληλα εκπαιδευµένο προσωπικό στις 
επαρχίες. 
 Όµως, πέρα από τα παραπάνω, ένας ακόµα παράγοντας που συνετέλεσε στη διόγκωση 
του συγκεντρωτισµού, είναι και η απροθυµία ορισµένων Υπουργών και ανώτερων δηµοσίων 
υπαλλήλων να εκχωρήσουν αρµοδιότητες στην περιφέρεια, σε τέτοιο µεγάλο βαθµό, που 
επηρεάζει σηµαντικά τόσο την κατανοµή του έργου µεταξύ των κεντρικών και 
περιφερειακών υπηρεσιών, όσο και την κατανοµή των αρµοδιοτήτων εντός των υπουργείων. 
Έτσι, η εξουσία λήψης των αποφάσεων περιορίζεται σε λίγα χέρια, ενώ το δικαίωµα της 
υπογραφής σπανίως επεκτείνεται σε κατώτερα στελέχη, πέραν των Υπουργών, των 
Υφυπουργών και των Γενικών ∆ιευθυντών.
254
 
 Η µέχρι σήµερα τυπική οργάνωση που ακολουθείται στη δοµή της δηµόσιας διοίκησης, 
η κάθετη τµηµατοποίηση, στεγανοποιεί τις υπηρεσιακές µονάδες, µε αποτέλεσµα την έλλειψη 
συντονισµού και συνεργασίας, τον ευκαιριακό αυτοσχεδιασµό στα προγράµµατα δράσης, την 
                                                 
253 Σηµ.: Το µισό και πλέον προσωπικό των δηµοσίων υπηρεσιών είναι κατανεµηµένο σε διάφορους φορείς στην Αθήνα, 
ενώ οι περιφερειακές υπηρεσίες των Υπουργείων είναι υποστελεχωµένες και µε ελάχιστες αρµοδιότητες. 
254 Εκθέσεις Εµπειρογνωµόνων για τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση 1950-1998, οπ. αν. παρ. σσ. 394-395. Στις σελ. 394-395, ο 
Αργυριάδης αναλύει το ζήτηµα του συγκεντρωτισµού και της συσσώρευσης εξουσίας στο κέντρο, κύριο χαρακτηριστικό του 
ελληνικού διοικητικού συστήµατος. 
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αδυναµία αντιµετώπισης σύνθετων προβληµάτων, την ανελαστικότητα στην κατανοµή 
αρµοδιοτήτων, κλπ.
255
 Στις παραπάνω δυσλειτουργίες θα πρέπει να προστεθεί και το θέµα της 
κατανοµής αρµοδιοτήτων των φορέων της κρατικής διοίκησης, το οποίο, σε πολλές 
περιπτώσεις, δηµιουργεί σύγχυση και επικάλυψη αρµοδιοτήτων και δραστηριοτήτων µεταξύ 
των εµπλεκόµενων φορέων. Έτσι, παρατηρείται το φαινόµενο αρκετά υπουργεία ή δηµόσιοι 
φορείς να είναι αρµόδιοι για το ίδιο αντικείµενο (περιβάλλον, υγιεινή εργασίας, κατοικία, 
κλπ) µε συνέπεια τη διασπορά αρµοδιοτήτων και την έλλειψη συντονισµού, που οδηγεί στην 
αδυναµία χάραξης και εφαρµογής ενιαίας πολιτικής για το ίδιο θέµα.
256
 
 Η λειτουργία της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης βασίζεται στην ύπαρξη τυπικών 
κανόνων λειτουργίας. Όµως, εκείνο που τη χαρακτηρίζει είναι η πολυνοµία και ένα τεράστιο 
πλέγµα ρυθµίσεων. Υπάρχει µία γενικότερη τάση στην ελληνική επικράτεια για υπερβολική 
παραγωγή νόµων, προεδρικών διαταγµάτων και υπουργικών αποφάσεων µε ελλείψεις, 
παραλείψεις, ασάφειες και αοριστίες, που συνοδεύονται σχεδόν πάντοτε από επεξηγηµατικές 
εγκυκλίους, πολλές φορές αλληλοσυγκρουόµενες και αντιφατικές, που αντί να διευκολύνουν 
τον πολίτη στις συναλλαγές του µε το κράτος και το δηµόσιο, του δηµιουργούν εµπόδια, ή 
προκαλούν την έκδοση µίας πληθώρας εγγράφων προς διεκπεραίωση.
257
 Αυτός ο άκρατος 
νοµικισµός της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης, αντί να οδηγεί στη νοµιµότητα, οδηγεί στη 
νοµιµοφάνεια και την αυθαιρεσία. Προκειµένου να υπερκερασθούν τα φαινόµενα διαφθοράς 
και αυθαιρεσιών -όχι γιατί πρέπει, αλλά από το φόβο των πειθαρχικών ποινών και κυρώσεων- 
το σύνολο των δηµοσίων υπαλλήλων τηρεί τυπολατρικά τους κανόνες και τους νόµους, σε 
σηµείο τέτοιο ώστε για το παραµικρό να χρειάζεται η έκδοση κάποιας εγκυκλίου που να 
περιγράφει λεπτοµερώς τον τρόπο διεκπεραίωσης µίας υπόθεσης. Αυτό έχει ως αποτέλεσµα η 
δηµόσια διοίκηση να εστιάζει στις διαδικασίες και όχι στο αποτέλεσµα.
258
 
 Έτσι δηµιουργείται ένας φαύλος κύκλος που αντανακλά τις χρόνιες παθογένειες και 
δυσλειτουργίες της δηµόσιας διοίκησης, µε βασικά χαρακτηριστικά, σύµφωνα µε την έκθεση 
του Κέντρου Προγραµµατισµού και Οικονοµικών Ερευνών (ΚΕΠΕ) το 1988,259 την 
                                                 
255 Φλωράτος Χρήστος, Η Ελληνική ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Αδυναµίες – Μέτρα Εξυγίανσης, Εκδόσεις Αρσενίδη, Αθήνα, 2005, 
σ. 228. 
256 Εκθέσεις Εµπειρογνωµόνων για τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση 1950-1988, οπ. αν. παρ. σ. 468-470. Στις σελ. 468-470, στην 
έκθεση του Κέντρου Προγραµµατισµού και Οικονοµικών Ερευνών, ∆ηµόσια ∆ιοίκηση Έκθεση για το Πρόγραµµα 1988-1992, 
το 1988, γίνεται αναφορά σ’ αυτές τις δυσλειτουργίες του ελληνικού γραφειοκρατικού συστήµατος. 
257 Σηµ.: ∆εν είναι λίγες οι φορές που οι κεντρικές Υπηρεσίες, όταν ψηφίζεται ένας νόµος που αφορά τον τοµέα δράσης 
τους, δεν τον κοινοποιούν στις λοιπές Υπηρεσίες τους µε εγκύκλιο που ερµηνεύει τις διατάξεις των άρθρων του νόµου. 
Χαρακτηριστικό παράδειγµα αποτελεί ο Ν. 3863/2010 και η διευκρινιστική εγκύκλιος του Υπουργείου που αφορά την 
αναγνώριση των πλασµατικών χρόνων, η οποία έχει εκδοθεί στις 9 Σεπ 2010 και το σύνολο των αρµόδιων για τα 
συνταξιοδοτικά θέµατα Υπηρεσιών δεν έχει ενηµερωθεί για την έκδοσή της, ενώ οι ενδιαφερόµενοι πολίτες ενηµερώνονται 
για τα θέµατα αυτά από τον ηµερήσιο τύπο και τις πρωινές δηµοσιογραφικές εκποµπές. 
258 Η Κορυφή του Πελατειακού Κράτους Οργάνωση, στελέχωση και πολιτικοποίηση των ανώτερων βαθµίδων της 
Κεντρικής ∆ιοίκησης στης Ελλάδα, 1974-2000, οπ. αν. παρ. σ. 150. 
259 Εκθέσεις Εµπειρογνωµόνων για τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση 1950-1988, οπ. αν. παρ. 468. 
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πολυπλοκότητα των ενεργειών στη διεκπεραίωση των διοικητικών υποθέσεων, τις 
χρονοβόρες διαδικασίες, την έλλειψη εξουσιοδότησης υπογραφής στα κατώτερα διοικητικά 
όργανα, τη συγκέντρωση πολλών δικαιολογητικών εγγράφων, την έλλειψη διοικητικών 
κωδίκων και γενικά την έλλειψη µιας συστηµατικής αντιµετώπισης της γραφειοκρατίας από 
τους φορείς δραστηριότητας, την πολυνοµία, την τυπολατρία, την ευθυνοφοβία, τη 
νοµικίστικη νοοτροπία, την ακαµψία στις διοικητικές ενέργειες, την αναβλητικότητα των 
διοικητικών οργάνων, κ.ά. 
 Αξίζει στο σηµείο αυτό να σχολιασθεί µε αφορµή την προηγούµενη αναφορά στην 
έκθεση του ΚΕΠΕ για τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση ότι το σύνολο των εκθέσεων που έχουν 
συνταχθεί για το ∆ηµόσιο Τοµέα, από το 1952 έως το 2000, επισηµαίνουν κάθε φορά τις ίδιες 
παθογένειες και τα ίδια προβλήµατα σε ότι αφορά τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση. Είναι απορίας άξιο 
όταν µελετά κανείς µία έκθεση, η οποία για παράδειγµα έχει συνταχθεί το 1970, όπως αυτή 
του ∆. Αργυριάδη Όψεις της ∆ιοικητικής Αλλαγής στην Ελλάδα, λαµβάνοντας υπόψη 
συγκεκριµένες καταστάσεις και συνθήκες, να αντιλαµβάνεται ότι όλα όσα µελετά µπορεί να 
τα συναντήσει και στις ηµέρες µας. Γιατί, άραγε; Η αλήθεια είναι ότι µεταρρυθµιστικές 
προσπάθειες κατά καιρούς έχουν γίνει, όπως αναφέρθηκε και στο προηγούµενο κεφάλαιο
.
 
και, µάλιστα στις ηµέρες µας είµαστε µάρτυρες µιας τέτοιας προσπάθειας εκσυγχρονισµού 
και εξυγίανσης του δηµόσιου τοµέα.  Γιατί όµως εµείς οι απλοί πολίτες δεν καταλαβαίνουµε 
αυτές τις προσπάθειες στην καθηµερινότητά µας και γιατί δεν πιστεύουµε στην επιτυχία τους; 
 Οι αδυναµίες της δηµόσιας διοίκησης αποτελούν έναν από τους σηµαντικότερους 
παράγοντες επιβράδυνσης της κοινωνικής και οικονοµικής ανάπτυξης. Οι δραστηριότητες της 
δηµόσιας διοίκησης συνδέονται και επηρεάζουν άµεσα τη λειτουργία και την αποδοτικότητα 
του ιδιωτικού τοµέα και γι' αυτό το λόγο η χαµηλή ποιότητα της ελληνικής δηµόσιας 
διοίκησης είναι ανασταλτική για την ανάπτυξη. Η χαµηλή ποιότητα αφορά το εύρος των 
δραστηριοτήτων του δηµόσιου τοµέα, όπως για παράδειγµα νόµοι που ψηφίζονται από την 
Βουλή δεν εφαρµόζονται πολλές φορές ικανοποιητικά ή αποφάσεις της Κυβέρνησης, µικρές 
ή µεγάλες, δεν υποστηρίζονται από τις απαραίτητες διοικητικές ενέργειες -είτε κατά την 
προετοιµασία τους, είτε κατά την εκτέλεση τους- µε αποτέλεσµα να παρουσιάζονται 
προβλήµατα στην εφαρµογή τους. Έτσι, οι επιχειρήσεις επιβαρύνονται από τους αργούς 
ρυθµούς των δηµοσίων υπηρεσιών και η ζωή του κάθε πολίτη υποβαθµίζεται από τις 
ταλαιπωρίες που υφίσταται όταν συναλλάσσεται µε το δηµόσιο. 
260
 
 Πάνω απ' όλα κυριαρχεί η δυσπιστία και η καχυποψία για το δηµόσιο, ακόµα και στις 
                                                 
260 Η Κορυφή του Πελατειακού Κράτους Οργάνωση, Στελέχωση και Πολιτικοποίηση των Ανώτερων Βαθµίδων της 
Κεντρικής ∆ιοίκησης 1974-2000, οπ. αν. παρ. σ. 68. 
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περιπτώσεις που λειτουργεί σωστά, όπως έχει δηµιουργηθεί από την «ιστορική µας 
κληρονοµιά» των πελατειακών σχέσεων από την οποία δύσκολα θ’ απαλλαγούµε. Αυτή η 
εχθρική εικόνα της κοινωνίας για τη δηµόσια διοίκηση, που έχει ιστορικά διαµορφωθεί και η 
οποία συντηρεί παραµορφώσεις, όπως οι µεσάζοντες, οι προσποιούµενοι ότι επηρεάζουν 
αποφάσεις, κλπ, είναι ένα βάρος που επωµίζεται η οικονοµία σαν αποτέλεσµα των αδυναµιών 
του δηµοσίου. 
 Στην χαµηλή ποιότητα της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης συνεισφέρει και µία 
διαµορφωθείσα δηµοσιοϋπαλληλική νοοτροπία που καλλιεργεί τη µετριότητα, την 
ευθυνοφοβία, την τυπολατρία και συχνά την αδιαφορία, µε αποτέλεσµα ικανά και 
δηµιουργικά στελέχη να απορροφώνται και να αφοµοιώνονται από το σύστηµα. Ακόµα και οι 
µεγαλύτερες κατακτήσεις των εργαζοµένων στο δηµόσιο, η µονιµότητα και τα πολιτικά 
δικαιώµατα, αντί να συνεισφέρουν στη διαµόρφωση υπεύθυνων στελεχών ταγµένων στην 
υπηρεσία του λαού, λειτουργούν στην αντίθετη κατεύθυνση. Η µονιµότητα των δηµοσίων 
υπαλλήλων δεν αποτελεί βάση απελευθέρωσης από την εξάρτηση από το κυβερνών κόµµα 
και συνιστώσα ενός κράτους δικαίου, αλλά θεωρείται από την κοινωνία παράγοντας 
ανευθυνότητας, αδιαφορίας και µείωσης της προσωπικότητας.
261
 
 Έτσι, αντί να νοµιµοποιεί τους δηµοσίους υπαλλήλους απέναντι στην κοινωνία, 
θεωρείται η πηγή κάθε κακοδαιµονίας και η κατάργησή της προβάλλεται όλο και συχνότερα 
και από περισσότερους, µεταξύ των οποίων και δηµόσιοι υπάλληλοι, ως πανάκεια για τη 
θεραπεία του µεγάλου ασθενή, όπως χαρακτηρίζεται η δηµόσια διοίκηση. Η διαστροφή αυτή 
της έννοιας της µονιµότητας οδηγεί σε λανθασµένους δρόµους και λύσεις για τη 
µεταρρύθµιση της δηµόσιας διοίκησης, καθώς η κατάργηση της δεν οδηγεί κατά κανένα 
τρόπο προς τη µεταλλαγή της δηµόσιας διοίκησης. 
 Ένα άλλο φαινόµενο που διαιωνίζει την χαµηλή ποιότητα της δηµόσιας διοίκησης είναι 
το γεγονός ότι οι εκάστοτε πολιτικές ηγεσίες βασίζονται σε ένα µεγάλο αριθµό ad hoc 
συµβούλων, όχι µόνον για τη διαµόρφωση πολιτικών, αλλά και για την παρακολούθηση της 
εφαρµογής τους. Αυτό υποβαθµίζει το δηµοσιοϋπαλληλικό ρόλο, αφαιρεί το συναίσθηµα της 
συνυπευθυνότητας και αποστασιοποιεί την πολιτική ηγεσία από το µηχανισµό της ∆ηµόσιας 
∆ιοίκησης.
262
 Πρωτίστως, όµως, αντανακλά ένα ρήγµα στις σχέσεις της πολιτικής ηγεσίας και 
των δηµοσίων υπαλλήλων, που προέρχεται από την έλλειψη εµπιστοσύνης και του φόβου 
υπονόµευσης του έργου τους. 
                                                 
261 Εκθέσεις Εµπειρογνωµόνων για τη ∆ηµόσια ∆ιοίκηση 1950-1988, οπ. αν. παρ. σσ. 642-643. Στις σελ. 642-643, στην 
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υπαλλήλων. 
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 Οι αιτίες συνδέονται άµεσα µε τον τρόπο πρόσληψης και εξέλιξης της σταδιοδροµίας 
των δηµοσίων υπαλλήλων. Οι συνεχείς και άκριτες προσλήψεις στο ∆ηµόσιο υπαλλήλων 
προς τέρψη των κοµµατικών οπαδών και επιβράβευση των υπηρεσιών που προσέφεραν στο 
κόµµα, αλλά και οι διαρκείς προσπάθειες για αναρρίχηση στην διοικητική ιεραρχία των 
«ηµέτερων», διόγκωσαν το πρόβληµα της έλλειψης εµπιστοσύνης. Οι όποιες προσπάθειες για 
αντιµετώπιση µε αντικειµενικά κριτήρια των θεµάτων της πρόσληψης και της εξέλιξης των 
δηµοσίων υπαλλήλων έπεφταν στο κενό. Οι νόµοι άφηναν πάντα ένα κενό για παρεµβάσεις. 
Και όχι µόνο αυτό! Οι νοµοθετικές ρυθµίσεις των εκάστοτε κυβερνήσεων έδιναν βαρύτητα 
σε στοιχεία της σταδιοδροµίας του υπαλλήλου, τα οποία, όµως, δεν αντανακλούσαν την 
ποιότητά του ως εργαζόµενου. Η προαγωγή µε βάση τον χρόνο υπηρεσίας, αντί για την 
ικανότητα, την εργατικότητα και την αποδοτικότητα του ατόµου, η έµφαση σε τυπικά 
προσόντα και όχι ουσιαστικά, η άκριτη αξιολόγηση του υπαλλήλου και η σύνδεσή της µε την 
προσωπικότητα του υπαλλήλου και όχι µε την ποιότητα και την ποσότητα της εργασίας του, 
η έλλειψη σχεδιασµού εργασίας και στόχων για την κάθε µονάδα και κάθε υπάλληλο, η 
απογύµνωση από ευθύνες, η µη σύνδεση µισθού και απόδοσης έπαιξαν σηµαντικό ρόλο στο 
έλλειµµα της δηµόσιας διοίκησης.
263
 
 Είναι αλήθεια, αν θέλουµε να είµαστε δίκαιοι, πρέπει να δούµε το θέµα πιο σφαιρικά. 
Γιατί όταν εξετάζουµε θέµατα, όπως αυτό της λειτουργίας της ∆ηµόσιας ∆ιοίκησης είναι 
άστοχο και άκαιρο στο να καταλήξουµε σε µία ή δύο αιτίες και να πούµε ότι είναι αυτές που 
ευθύνονται για τις δυσλειτουργίες και τις παθογένειές της. Λίγο το ένα, λίγο το άλλο και πολύ 
ο ανθρώπινος παράγοντας ήταν ικανά να την φέρουν στο σηµείο που είναι σήµερα. 
 Η έννοια του ανθρώπινου παράγοντα συνδέεται µε το ανθρώπινο δυναµικό της 
δηµόσιας διοίκησης, και αφορά τόσο τους υπαλλήλους που στελεχώνουν τις δηµόσιες 
υπηρεσίες, όσο και τα συνδικαλιστικά όργανα, αλλά και την ίδια την κυβέρνηση και τα 
κυβερνητικά όργανα.  
 Ως προς το ρόλο των συνδικαλιστών και της κυβέρνησης λίγο πολύ αναφέρθηκαν 
κάποια θέµατα παραπάνω, για αυτό και στο σηµείο αυτό θα γίνει λόγος για το στελεχιακό 
δυναµικό της δηµόσιας διοίκησης. Η συµφόρηση στην κορυφή, η παθητικότητα και η 
ατολµία στη βάση έγιναν οι µόνιµες πηγές της αναποτελεσµατικότητας, της αναβλητικότητας 
και της εγγραφοκρατίας. Προξένησαν, επίσης, αισθήµατα απογοήτευσης ιδίως µεταξύ των 
ανωτέρων στελεχών. Στερηµένοι όλων των ευκαιριών για ανάληψη πρωτοβουλιών, οι 
δηµόσιοι υπάλληλοι έχαναν τα κίνητρά τους για βελτίωση της απόδοσης. Αυτό ευνοούσε µία 
                                                 
263 Βλ. στο ίδιο, σσ. 275-277 
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νοοτροπία αδιαφορίας, η οποία οδηγούσε µε την πάροδο του χρόνου σε έναν γραφειοκρατικό 
συντηρητισµό. Υποκρινόµενοι ότι επιτελούν τα καθήκοντά τους, οι δηµόσιοι υπάλληλοι δεν 
άργησαν να χάσουν την αίσθηση των στόχων για την επίτευξη των οποίων είχαν υποτίθεται 
προσληφθεί και να συγχέουν τη σχολαστική τήρηση των διαδικασιών µε τη διοικητική 
αποτελεσµατικότητα. Με τον τρόπο αυτό, οι διατάξεις και οι διαδικασίες ανάγονταν σε ένα 
είδος έσχατης αξίας, γεγονός που επέτεινε την αυστηρότητά τους και συγκάλυπτε τον 
αναχρονιστικό τους χαρακτήρα. Η πολυπλοκότητα και η εγγραφοκρατία αναζητούνταν ως 
ένα είδος προστασίας έναντι υπερβολικών αξιώσεων επί του χρόνου των δηµοσίων 
υπαλλήλων. Για κάποιους αυτό συνιστούσε επιχείρηµα για να δικαιολογήσει την αδράνεια ή 
την αναποτελεσµατικότητα, ενώ για άλλους ήταν η αρχή της ικανοποίησης, µία αποζηµίωση 
για την έλλειψη πραγµατικής εξουσίας.
264
 
 Συνοψίζοντας κάποιες παρατηρήσεις σχετικά µε το στελεχιακό δυναµικό, θα µπορούσε 
κανείς να επισηµάνει ότι οι κυβερνητικές πολιτικές σχετικά µε τη στρατολόγηση νέου 
προσωπικού εµπεριέχουν κάποια στοιχεία πολιτικής πατρωνίας. Το δηµοσιοϋπαλληλικό σώµα 
της Ελλάδας αποτελείται από υπαλλήλους γενικών δεξιοτήτων και η τάση αυτή είναι 
αποτέλεσµα της έλλειψης πολιτικής από µέρους πολλών κυβερνήσεων για το ανθρώπινο 
δυναµικό της δηµόσιας διοίκησης. Βέβαια, η πατρωνία αυτή συνδέεται µε το γεγονός ότι η 
δηµοσιοϋπαλληλία είναι υπερδιογκωµένη στις ανώτερες βαθµίδες της διοίκησης και µάλιστα 
είναι πολιτικοποιηµένη. Σε κάθε υπουργείο υπάρχει ένας µεγάλος αριθµός πολιτικών 
αξιωµατούχων, οι οποίοι διορίζονται από το κυβερνών κόµµα στην αρχή της θητείας του και 
αποτελούν ένα πολυπληθές στρώµα διοικητικού προσωπικού που αποτελεί το συνδετικό 
κρίκο µεταξύ του υπουργού και των δηµοσίων υπαλλήλων. Αυτή η διάχυση των πελατειακών 
σχέσεων στη διαχείριση του ανθρώπινου δυναµικού έχει επηρεάσει τη δοµή της διοίκησης. Η 
κλίµακα σταδιοδροµίας υπόκειται σε πειραµατισµούς από τους αρµόδιους υπουργούς των 
κοµµάτων που εναλλάσσονται στην εξουσία. Εξαιτίας της επικρατούσας πελατειακής 
λογικής, η οποία στηρίζεται σε ελπίδες για βραχυπρόθεσµα εκλογικά οφέλη αντί σε 
µακροπρόθεσµο προγραµµατισµό, από πλευράς των κυβερνήσεων, υπάρχει 
πολλαπλασιασµός των διοικητικών µονάδων, επικάλυψη δικαιοδοσιών και ανεπαρκής 
οριζόντια επικοινωνία και συντονισµός ανάµεσα σε υπουργεία και µονάδες του ίδιου 
υπουργείου. Οι παραπάνω τάσεις χαρακτηρίζουν το ελληνικό πελατειακό κράτος.
265
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ΣΥΜΠΕΡΑΣΜΑΤΑ, ΠΡΟΤΑΣΕΙΣ 
 
Στην παρούσα µελέτη επιχειρήθηκε η σκιαγράφηση τόσο της έννοιας της γραφειοκρατίας, 
όσο και της ελληνικής δηµόσιας διοίκησης. Με αφορµή τις οικονοµικές και πολιτικές 
εξελίξεις στη Χώρα µας τον τελευταίο καιρό, λόγω της δεινής οικονοµικής κατάστασης στην 
οποία βρέθηκε, αλλά και της τοποθέτησης της δηµόσιας διοίκησης στο εδώλιο του 
κατηγορουµένου, κρίνοντας της ως ένοχη για τις συµφορές του τόπου, αναπτύχθηκε ένας 
προβληµατισµός σχετικά µε την οργάνωσή της και την εµπλοκή του πολιτικού στοιχείου στη 
λειτουργία της. Είναι απ’ όλους αποδεκτό ότι, σήµερα, ο δηµόσιος τοµέας παρουσιάζει 
πολλές παθογένειες και δυσλειτουργίες, όµως το ερώτηµα που ανακύπτει, αφορά το αν η 
σηµερινή εικόνα της δηµόσιας διοίκησης οφείλει τη σηµερινή της κατάσταση στις εγγενείς 
αδυναµίες του συστήµατος ή οφείλεται σε ανθρώπινες παρεµβάσεις, που, στη συγκεκριµένη 
περίπτωση, είναι όσοι εκπροσωπούν την πολιτική εξουσία, ή, τέλος, οφείλεται σε συνδυασµό 
των δύο παραπάνω. 
 Το ταξίδι σε αυτή την προσπάθεια για αναζήτηση απαντήσεων στους παραπάνω 
προβληµατισµούς αρχίζει µε τη σκιαγράφηση των πτυχών της γραφειοκρατίας και των 
σχέσεών της µε το κράτος και τη δηµοκρατία. Ένα δύσκολο ταξίδι καθώς η έννοια της 
γραφειοκρατίας δεν είναι µονοσήµαντη, αλλά πολυδιάστατη, ενώ αποτέλεσε το αντικείµενο 
µελέτης και έρευνας από το σύνολο σχεδόν της ακαδηµαϊκής κοινότητας. Σχεδόν όλοι οι 
µελετητές του γραφειοκρατικού φαινοµένου εστίασαν σε συγκεκριµένες πτυχές, µε εξαίρεση 
τον Weber, ο οποίος είδε το γραφειοκρατικό φαινόµενο ως µία κινητήρια δύναµη ικανή να 
επηρεάσει όλους τους τοµείς της ανθρώπινης δραστηριότητας, η οποία δεν περιορίζεται στα 
στενά πλαίσια της δηµόσιας διοίκησης, αλλά επεκτείνεται σε όλες τις µορφές οργάνωσης. 
 Για τον Weber, η γραφειοκρατία δεν είναι τίποτε άλλο παρά ένα σύστηµα διοίκησης, 
οργανωµένο κατά τέτοιο τρόπο, ώστε να βρίσκεται στην υπηρεσία του κοινωνικού συνόλου. 
Ο αυτοσκοπός, δηλαδή, της γραφειοκρατίας δεν είναι τίποτε άλλο, παρά η ικανοποίηση των 
κοινωνικών αναγκών. Μελετώντας, λοιπόν, το κοινωνικό φαινόµενο διαπίστωσε ότι διέπεται 
από κάποιες αρχές, όπως οι τυπικοί κανόνες λειτουργίας, η ιεραρχική οργάνωση του 
προσωπικού και ο καταµερισµός ειδικοτήτων και αρµοδιοτήτων, και είναι ακριβώς αυτές οι 
αρχές που το καθιστούν ορθολογικό και αποτελεσµατικό, σε σχέση µε άλλες µορφές 
κοινωνικής οργάνωσης ή την παράδοση. Όµως, παρά τα πλεονεκτήµατά της ως διοικητικού 
συστήµατος, ο Weber διέκρινε και µία πτυχή της, η οποία οδηγεί στην αποξένωση της 
ανθρώπινης ύπαρξης και στην αποµυθοποίηση του κόσµου, στο τέλος των αξιών που 
θεµελιώνουν το λόγο ύπαρξης του ατόµου και η οποία οφείλεται στην εφαρµογή των 
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απρόσωπων κανόνων λειτουργίας, και οδηγεί στην έλλειψη αυθορµητισµού, 
δηµιουργικότητας και πρωτοβουλίας στη διεκπεραίωση των διαφόρων υποθέσεων. 
 Μία άλλη θεώρηση του γραφειοκρατικού φαινοµένου αναλύει αυτό ως µηχανισµό 
άσκησης εξουσίας, ο οποίος επιβάλλει στο κοινωνικό σύνολο συγκεκριµένους τρόπους 
σκέψης και δράσης, µε απώτερο στόχο τη χειραγώγησή του. Την άποψη αυτή υποστήριξε ο 
Marx στα πλαίσια της κριτικής που ανέπτυξε για τη Χεγκελιανή φιλοσοφία. Για το Marx, η 
γραφειοκρατία δεν είναι τίποτε άλλο παρά ο µηχανισµός υλοποίησης της κρατικής βίας, ενώ 
το λόγο ύπαρξής της τον οφείλει στην εξυπηρέτηση των συµφερόντων της αστικής τάξης και 
όχι του κοινωνικού συνόλου. Όµως, πέρα από τον ταξικό χαρακτήρα της γραφειοκρατίας, ο 
Marx διέκρινε και έναν συντεχνιακό χαρακτήρα, ο οποίος οφείλεται στην τάση αυτονόµησής 
της από τον κοινωνικό περίγυρο και στη λειτουργία της ως ξεχωριστής οντότητας µε τα δικά 
της συµφέροντα, τα οποία περιφρουρεί, αλλά και ενισχύει. Η τάση αυτή της γραφειοκρατίας 
εκπορεύεται από την τυποκρατία, η οποία οδηγεί στην τυπολατρία και την ιεραρχική 
οργάνωση, η οποία λειτουργεί µυστικιστικά. 
 Το 2ο µισό του 20ου αιώνα, στα πλαίσια της οικονοµικής θεωρίας της πολιτικής, 
αναπτύχθηκε η αντίληψη της γραφειοκρατίας ως εργαλείου κατανοµής πόρων και ένας 
προβληµατισµός σχετικά µε την αποτελεσµατικότητά της στο ρόλο αυτό. Η προβληµατική 
που αναπτύχθηκε είχε ως βασική αρχή την ορθολογικότητα των γραφειοκρατών. Η έννοια 
της ορθολογικότητας, στη θεώρηση αυτή, αποκτά διαφορετικό περιεχόµενο από αυτήν της 
βεµπεριανής αντίληψης, καθώς προβάλλει την ιδιοτέλεια των γραφειοκρατών. Έτσι, 
σύµφωνα µε τη γενική αντίληψη της θεώρησης αυτής, οι γραφειοκράτες λειτουργούν 
ορθολογικά, µε απώτερο σκοπό τη µεγιστοποίηση της ατοµικής τους ωφέλειας, αλλά και του 
κέρδους τους και την ελαχιστοποίηση των απωλειών. Η συµπεριφορά αυτή οδηγεί στην 
υπερδιόγκωση της γραφειοκρατίας, καθώς κυριαρχεί στους κόλπους των γραφειοκρατών η 
αντίληψη ότι, όσο µεγαλώνει το µέγεθος µίας υπηρεσίας, τόσο αυξάνονται οι άµεσες και 
έµµεσες απολαβές τους. 
 Η ανάλυση κάποιων από τις πολλές πτυχές της γραφειοκρατίας εύλογα οδηγεί στον 
προβληµατισµό σχετικά µε τη σχέση της µε τη δηµοκρατία
.
 Εάν είναι δυνατή η συνύπαρξή 
τους, ή αν προκαλούνται ασυµβατότητες. Η γραφειοκρατία, ως ουδέτερος µηχανισµός 
υλοποίησης των κρατικών αποφάσεων και πολιτικών, µπορεί να είναι αποτελεσµατική στην 
εφαρµογή των κρατικών υποθέσεων και να στηρίζει τη δηµοκρατία. Υπηρετώντας τη 
δηµοκρατία, υπηρετεί ταυτόχρονα τον πολίτη. Η λέξη-κλειδί για την υποστήριξη της 
γραφειοκρατίας στους πολιτικούς θεσµούς και τη δηµοκρατία είναι η ουδετερότητά της. Γιατί 
µόνο µία ισχυρή και πολιτικά ανεξάρτητη γραφειοκρατία είναι αναγκαία και επωφελής για τη 
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δηµοκρατία. Οι σχέσεις των δύο ακριβώς λόγω της ιδιαιτερότητας της φύσης τους, 
δηµιουργούν κάποιες εντάσεις. Συγκεκριµένα, οι εντάσεις που δηµιουργούνται αφορούν στις 
αρχές και τις αξίες γύρω από τις οποίες οργανώνονται, στην τάση αυτονόµησης της 
γραφειοκρατίας από τον πολιτικό έλεγχο, καθώς και στην αδυναµία της γραφειοκρατίας να 
ανταποκριθεί στα κοινωνικά αιτήµατα λόγω του απρόσωπου χαρακτήρα της. 
 Ο γραφειοκρατικός µηχανισµός του κράτους είναι η δηµόσια διοίκηση, η έννοια της 
οποίας είναι διττή, καθώς συνδέεται τόσο µε τον χώρο παραγωγής δηµόσιας πολιτικής, όσο 
και µε τον µηχανισµό εφαρµογής αυτής της πολιτικής. Έτσι, αποτελεί το εργαλείο παραγωγής 
και παράλληλα εφαρµογής των δηµόσιων πολιτικών. Στην Ελλάδα, η δηµόσια διοίκηση 
συγκροτήθηκε το 1833 µε την ίδρυση του νεοελληνικού Κράτους. Ως διοικητικό σύστηµα 
στηρίζεται στο γραφειοκρατικό µοντέλο της βεµπεριανής ανάλυσης. Χαρακτηριστικό 
γνώρισµά της είναι το µεγάλο εύρος της και η πολυπλοκότητά της, καθώς αποτελείται από 
διαφόρων ειδών και µεγεθών οργανισµούς και δραστηριοποιείται σε πολλούς τοµείς 
υπηρεσιών. 
 Οι συνθήκες κάτω από τις οποίες συγκροτήθηκε η ελληνική δηµόσια διοίκηση ήταν 
πολύ ιδιαίτερες. Τα 400 χρόνια υπό του οθωµανικού ζυγού είχαν επηρεάσει βαθιά την 
κουλτούρα των Ελλήνων, ενώ η πατρωνία των Μεγάλων ∆υνάµεων δεν βοήθησε καθόλου 
στο να αποκτήσει ο ελληνικός λαός την ανάλογη πολιτική ωριµότητα µε αποτέλεσµα, οι 
πρακτικές που υπήρχαν κατά τη διάρκεια της οθωµανικής κατοχής στον ελλαδικό χώρο να 
συνεχίσουν να υφίστανται και µετά την απελευθέρωσή του. Μία σειρά από παράγοντες 
συνετέλεσαν στη δηµιουργία µιας δηµόσιας διοίκησης, η οποία στηρίζει τη λειτουργία της 
στις πελατειακές σχέσεις που αναπτύσσουν τα κόµµατα εξουσίας. Πρώτα απ’ όλα, το 
ελληνικό κράτος συγκροτήθηκε, όχι µε βάση τις δικές του ανάγκες, αλλά µιµούµενο 
ευρωπαϊκά πρότυπα. Συγκροτώντας ένα κράτος ευρωπαϊκό, ξεχάστηκε η πολιτική παράδοση 
της Ελλάδας. Έτσι, η εφαρµογή ενός διοικητικού συστήµατος βασισµένο σε ευρωπαϊκά 
πρότυπα, κυρίως γαλλικά, χωρίς να είναι προσαρµοσµένο στις ελληνικές ανάγκες, οι κατά 
διαστήµατα δεινές οικονοµικές καταστάσεις στις οποίες είχε περιήλθε η χώρα, η σε µικρό 
βαθµό ή χωρίς σχεδιασµό εκβιοµηχάνιση, αλλά και ο ταραχώδης πολιτικός βίος της, είναι 
κάποιοι από τους λόγους που οδήγησαν στην ενίσχυση της σηµασίας του δηµόσιου τοµέα. 
 Από πολύ νωρίς, ο δηµόσιος τοµέας αποτέλεσε το κέντρο ενδιαφέροντος των Ελλήνων, 
καθώς η ισχνή ανάπτυξη της παραγωγικής βάσης της οικονοµίας για την απορρόφηση της 
πλεονάζουσας ζήτησης της απασχόλησης υπήρξε η κύρια αιτία για να αποτελέσει η δηµόσια 
διοίκηση πεδίο εκµετάλλευσης των κοµµάτων εξουσίας προς άγραν πολιτικών οπαδών και 
δεξαµενή άντλησης ψηφοφόρων. Η συνταγµατική αναθεώρηση του 1927, µε την οποία 
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κατοχυρώθηκε συνταγµατικά η µονιµοποίηση των δηµοσίων υπαλλήλων, αντί να 
ανεξαρτητοποιήσει τη δηµόσια διοίκηση, ώστε να λειτουργήσει απερίσπαστη και 
ανεπηρέαστη από κάθε είδους πολιτικές επιρροές, ενίσχυσε την επιθυµία των απλών πολιτών 
να προσληφθούν στο δηµόσιο τοµέα, ώστε να εξασφαλίσουν µόνιµη εργασία και σταθερό 
µισθό. Σε αυτό βέβαια συνετέλεσε σηµαντικά και το γεγονός ότι η ανάπτυξη και η ενίσχυση 
του ιδιωτικού τοµέα δεν ενθαρρύνθηκε, αλλά ούτε υπήρχε κάποια πολιτική γι’ αυτόν από 
καµία κυβέρνηση.  Η εµπλοκή της πολιτικής εξουσίας στη λειτουργία της δηµόσιας 
διοίκησης είναι αδιαµφισβήτητη, και ίσως, σήµερα, η δεινή οικονοµική κατάσταση, στην 
οποία περιήλθε η χώρα και η αρνητικότητα του δηµόσιου τοµέα να είναι αποτέλεσµα της 
ανυποληψίας των πολιτικών µας, είτε αυτοί βρίσκονται στην κυβέρνηση, είτε στην 
αντιπολίτευση, µείζονα ή ελάσσονα. 
 Σήµερα, είναι κοινός τόπος ότι ο δηµόσιος τοµέας παρουσιάζει κάποιες παθογένειες. 
Είναι αλήθεια ότι η δυσλειτουργικότητά του έχει επισηµανθεί από όλους όσους εµπλέκονται 
στον τοµέα αυτό και έχουν γίνει προσπάθειες εκσυγχρονισµού του και εναρµόνισης στα 
δεδοµένα της σύγχρονης εποχής. Όµως, η κατάσταση που επικρατεί στους κόλπους του δεν 
έχει βελτιωθεί σηµαντικά, ακριβώς γιατί όλα τα µέτρα που έχουν προταθεί και εφαρµοστεί 
δεν αντιµετωπίζουν το πρόβληµα στη ρίζα του. Οι παθογένειές του εντοπίζονται στην 
αυστηρή σχεδόν τυπολατρική τήρηση των κανόνων και των νόµων, στο µεγάλο αριθµό 
νοµοθετικών ρυθµίσεων και εγκυκλίων που αντί να διευθετούν τις διοικητικές υποθέσεις, 
δηµιουργούν προσκόµµατα και προκαλούν την έκδοση νέων ρυθµίσεων, ενώ οδηγούν σε 
έναν άκρατο νοµικισµό της δηµόσιας διοίκησης, στη σύγχυση και την επικάλυψη 
αρµοδιοτήτων και δραστηριοτήτων και, τέλος, στο συγκεντρωτισµό, που οφείλεται στην 
άσχηµη κατανοµή λειτουργιών και προσωπικού µεταξύ των κεντρικών και περιφερειακών 
υπηρεσιών των Υπουργείων. 
 Οι παθογένειες και οι δυσλειτουργίες της δηµόσιας διοίκησης ενισχύονται σηµαντικά 
και από την εµπλοκή του ανθρώπινου παράγοντα στη λειτουργία της. Ένα µεγάλο µέρος του 
στελεχιακού δυναµικού της οφείλει τον λόγο ύπαρξης του, αλλά και την εξέλιξή του µέσα σ’ 
αυτή σε κάποιο κυβερνών κόµµα. Είναι πάγια τακτική της εκάστοτε κυβέρνησης για να έχει 
τον έλεγχο της δηµόσιας διοίκησης, να ελέγχει τόσο τις προσλήψεις, όσο και τη σταδιοδροµία 
των δηµοσίων υπαλλήλων. Αν και έχουν θεσπιστεί νόµοι, οι οποίοι θέτουν τις προϋποθέσεις 
για την πρόσληψη και την αξιολόγηση των υπάλληλων µε πιο αντικειµενικά κριτήρια, 
εντούτοις υπάρχουν σηµεία τους που αφήνουν ανοικτή τη δίοδο για την ανάπτυξη 
πελατειακών σχέσεων και τη συντήρηση του πελατειακού κράτους. 
 Η έντονη κοµµατικοποίηση και οι παθογένειες του συστήµατος της δηµόσιας διοίκησης 
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λειτουργούν λοιπόν κατά τέτοιο τρόπο, ώστε να διαµορφώνεται µία δηµοσιοϋπαλληλική 
νοοτροπία, η οποία καλλιεργεί και ενισχύει τη µετριότητα, την ευθυνοφοβία, την τυπολατρία 
και συχνά την αδιαφορία, µε αποτέλεσµα ικανά και δηµιουργικά στελέχη να απορροφώνται 
και να αφοµοιώνονται από το σύστηµα. Σηµαντικός είναι και ο ρόλος του συνδικαλιστικού 
κινήµατος στη διαµόρφωση αυτής της κατάστασης. Ένας σηµαντικός θεσµός, όπως αυτός του 
συνδικαλιστικού κινήµατος, µε τόσες κατακτήσεις σε ότι αφορά τα εργασιακά δικαιώµατα, 
παρασύρθηκε από το άρµα του κοµµατισµού, µε αποτέλεσµα την αποξένωσή του από τα 
προβλήµατα των εργαζοµένων και την µετεξέλιξή του από µαχητή των εργαζοµένων σε 
συνδιοικητή της εκάστοτε πολιτικής εξουσίας. 
 Στην Ελλάδα του σήµερα, η δηµόσια διοίκηση ίσως να µην είναι υπεύθυνη για τον 
τρόπο µε τον οποίο έµαθε να λειτουργεί. Και τούτο γιατί, όταν ένα κόµµα ελέγχει την 
κυβέρνηση, τότε µπορεί να ελέγχει και τους υπόλοιπους θεσµούς της δηµοκρατίας. Και τότε 
δηµιουργείται ο κίνδυνος, θεσµοί όπως, το Κοινοβούλιο, οι συνδικαλιστικές οργανώσεις και 
η ίδια η δηµόσια διοίκηση να ανταποκρίνονται περισσότερο στις ανάγκες του κυβερνώντος 
κόµµατος και λιγότερο στις ανάγκες του κοινωνικού συνόλου. Με αυτό τον τρόπο 
περιορίζεται η περαιτέρω ανάπτυξη της δηµοκρατίας και οξύνεται ο πελατειακός χαρακτήρας 
του διοικητικού µηχανισµού του κράτους. Γιατί ο τρόπος µε τον οποίο διοικείται µία χώρα, 
επηρεάζει την ποιότητα της δηµοκρατίας. 
 Όµως, ο µεγάλος ασθενής δεν απεβίωσε. Η κατάστασή του, αν και παραµένει κρίσιµη, 
εντούτοις είναι αναστρέψιµη. Χρειάζονται γενναίες αποφάσεις και ίσως είναι δυνατή η 
λειτουργία µιας δηµόσιας διοίκησης, ανεπηρέαστης από τις ορέξεις των πολιτικών κοµµάτων 
και εξωστρεφούς, προσανατολισµένης στο µόνο λόγο ύπαρξής της, την εξυπηρέτηση των 
αναγκών του κοινωνικού συνόλου. Αυτό που τα δύο κόµµατα εξουσίας δεν είχαν το θάρρος 
και τη γενναιότητα να το πράξουν, να διορθώσουν το γραφειοκρατικό τέρας το οποίο 
δηµιούργησαν, από το φόβο της πολιτικού κόστους, ίσως, έστω και έτσι, έχοντας ως άλλοθι 
το Σύµφωνο Σταθερότητας και Ανάπτυξης, το περιβόητο Μνηµόνιο, το χρησιµοποιήσουν για 
να βελτιώσουν τις παθογένειες και τις δυσλειτουργίες του δηµόσιου τοµέα, και όχι για να τον 
βλάψουν περισσότερο. 
 Η διερεύνηση των σχέσεων γραφειοκρατίας-διοίκησης και πολιτικής εξουσίας αποτελεί 
ένα πεδίο ανεξάντλητο. Ενδιαφέρον θα παρουσίαζε η προσπάθεια διεύρυνσης της σχέσης 
αυτής µε µία τρίτη συνισταµένη, αυτή του πολίτη, µε στόχο να διερευνηθούν οι 
αλληλεξαρτήσεις και η ποιότητα της τριπολικής αυτής σχέσης. Ένα άλλο πεδίο έρευνας που 
παρουσιάζει εξίσου το ίδιο ενδιαφέρον είναι η συγκριτική µελέτη της σχέσης διοίκησης και 
πολιτικής εξουσίας, τόσο σε χώρες, οι οποίες γνώρισαν από νωρίς τους κοινοβουλευτικούς 
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θεσµούς και την εκβιοµηχάνιση, όσο και σε χώρες, που γνώρισαν παρόµοιες συνθήκες µε την 
Ελλάδα, δηλαδή, πρώιµο κοινοβουλευτισµό και καθυστερηµένη εκβιοµηχάνιση. Τέλος, 
ενδιαφέρον θα ήταν η µελέτη του νέου περιβάλλοντος, όπως αυτό θα διαµορφωθεί στην 
ελληνική δηµόσια διοίκηση µε την ολοκλήρωση των µεταρρυθµίσεων στη δοµή και τη 
λειτουργία της, καθώς και τις προσπάθειες θεραπείας των δυσλειτουργιών που παρουσιάζει, 
αλλά και η διερεύνηση του βαθµού εµπλοκής της πολιτικής εξουσίας στο νέο περιβάλλον της 
δηµόσιας διοίκησης. 
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 www.primeminister.gr/  
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ΠΑΡΑΡΤΗΜΑ Ι 
 
ΤΑΞΙΝΟΜΗΣΗ ΤΩΝ ΟΡΓΑΝΩΝ ΤΟΥ ΚΡΑΤΟΥΣ 
 
 Τα όργανα του κράτους µπορούν να ταξινοµηθούν µε βάση πολλά και διάφορα 
κριτήρια, όπως: 
 - Άµεσα και Έµµεσα: Άµεσα είναι τα όργανα που η συγκρότηση και η αρµοδιότητα τους 
προβλέπονται και ρυθµίζονται από το Σύνταγµα και δεν εξαρτώνται από άλλο όργανο της 
κρατικής οργάνωσης, αλλά εκφράζουν αµέσως την κρατική θέληση. Χωρίς την ύπαρξή τους 
δε µπορεί να υπάρξει κράτος, αφού είναι αυτά που καθορίζουν το πολίτευµα και η εξαφάνισή 
τους συνεπάγεται την πλήρη αποδιοργάνωση και το συνολικό µετασχηµατισµό του Κράτους. 
Τέτοιου είδους όργανα αποτελούν η Βουλή, ο Πρόεδρος της ∆ηµοκρατίας, η Κυβέρνηση, τα 
∆ικαστήρια. 
 Μεταξύ των άµεσων οργάνων υπάρχει ένα που ξεχωρίζει Είναι το κυρίαρχο όργανα, το 
ανώτατο, δηλαδή, όργανο που διαθέτει την αρµοδιότητα να θέτει τους ανώτατους κανόνες 
δικαίου και έχει την κυριαρχία µέσα στο κράτος. Το κυρίαρχο αυτό όργανο έχει την 
αρµοδιότητα της αρµοδιότητας, διαθέτει συντακτική αρµοδιότητα και δεσµεύεται µόνο από 
το Σύνταγµα. Το κυρίαρχο όργανο δεν πρέπει να συγχέεται µε τον Αρχηγό του Κράτους, 
Πρόεδρο της ∆ηµοκρατίας ή Βασιλέα. Μόνο στα µονοκρατικά πολιτεύµατα ο Αρχηγός του 
Κράτους είναι και το κυρίαρχο όργανο, σε όλα τα άλλα πολιτεύµατα αποτελεί µόνο ένα από 
τα άµεσα όργανα 
266
. 
 Έµµεσα είναι τα όργανα που η συγκρότηση και οι αρµοδιότητες τους δεν προέρχονται 
άµεσα από το Σύνταγµα, αλλά έχουν µία ιδιαίτερη αποστολή που ανατίθεται στο καθένα από 
αυτά από άλλα όργανα, στα οποία είναι υπόλογα. Έτσι η δραστηριότητά τους είναι πάντοτε 
παράγωγη. Στα έµµεσα όργανα κατατάσσονται τα µονοπρόσωπα και συλλογικά όργανα της 
∆ιοίκησης, τόσο του νοµικού προσώπου του κράτους, όσο και των ΝΠ∆∆, τα οποία τελούν 
σε σχέση ιεραρχικής εξάρτησης ή εποπτείας.
267
 
 - Απλά και Σύνθετα: Απλά ονοµάζονται τα όργανα τα οποία εκφράζουν την βούληση 
του κράτους µόνα τους, ενώ όταν χρειάζεται η σύµπραξη τουλάχιστον δύο οργάνων για να 
δηλωθεί η βούληση του κράτους, τότε έχουµε το σχηµατισµό σύνθετου οργάνου. Ένα όργανο 
µπορεί να ενεργεί είτε ως απλό, είτε µέλος σύνθετου οργάνου. Για την έκδοση ενός 
                                                 
266 Παντελής Μ. Αντώνης, οπ. αν. παρ. σσ. 64-65  
267 Βενιζέλος Ευάγγελος, οπ. αν. παρ. σελ. 294-295. 
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προεδρικού διατάγµατος προβλέπεται από το Σύνταγµα
268
 η αρµοδιότητα ενός σύνθετου 
οργάνου που αποτελείται από τον πρόεδρο της ∆ηµοκρατίας και τον αρµόδιο Υπουργό, που 
προσυπογράφει κάθε πράξη του Προέδρου. Ο Πρόεδρος της ∆ηµοκρατίας, όµως, µπορεί να 
ενεργεί ως απλό όργανο, σε περιπτώσεις, που από το Σύνταγµα, δεν απαιτείται υπουργική 
προσυπογραφή. Τέτοιες περιπτώσεις είναι ο διορισµός του Πρωθυπουργού, η ανάθεση 
διερευνητικής εντολής σε περίπτωση µη σχηµατισµού Κυβέρνησης που να έχει την ψήφο 
εµπιστοσύνης της Βουλής, το διορισµό του προσωπικού των υπηρεσιών της Προεδρίας της 
∆ηµοκρατίας
269
. 
 - Αυτοτελή και µη Αυτοτελή: Τα αυτοτελή όργανα, όπως και τα απλά, εκφράζουν την 
κρατική βούληση από µόνα τους, χωρίς τη σύµπραξη άλλου οργάνου. ∆εν ισχύει το ίδιο και 
για τα µη αυτοτελή όργανα, τα οποία δεν ταυτίζονται µε τα σύνθετα, καθώς εκφράζουν τη 
βούλησή τους µόνα τους, χωρίς τη σύµπραξη άλλου οργάνου, αλλά αυτή δεν µεταφράζεται 
σε κανόνα δικαίου, παρά µόνο σε συνδυασµό µε τη βούληση ενός άλλου οργάνου. Η δράση 
κάθε οργάνου αποτελεί προϋπόθεση για την παραγωγή του κανόνα δικαίου ενώ οι βουλήσεις 
των δύο οργάνων πρέπει να συµπίπτουν, ώστε να παράγεται τελικά ο κανόνας δικαίου.
270 
Για 
παράδειγµα στα κράτη που υπάρχουν δύο Βουλές, κάθε µία από αυτές είναι µη αυτοτελές 
όργανο στην άσκηση της νοµοθετικής αρµοδιότητας, γιατί πρέπει να συµπράξει µε την άλλη 
για να καταρτισθεί ο νόµος. Όµως, όταν η κάθε µία Βουλή ψηφίζει τον Κανονισµό της είναι 
αυτοτελές όργανο. 
 - Αναδεικνύοντα και Αναδεικνυόµενα: Αναδεικνύοντα είναι τα όργανα εκείνα που 
αποκτούν την ιδιότητα τους απευθείας από το Σύνταγµα και δεν την αποκτούν από την 
θέληση κάποιου άλλου, ενώ τα αναδεικνυόµενα όργανα είναι τα όργανα εκείνα που οφείλουν 
την ανάδειξη τους σε άλλα κρατικά όργανα, είτε µε εκλογή, είτε µε διορισµό, είτε µε κλήρο. 
Ανάµεσα στα αναδεικνύοντα και αναδεικνυόµενα όργανα δεν υπάρχει σχέση ιεραρχίας ή 
αλληλεξάρτησης, καθώς οι αρµοδιότητές τους καθορίζονται από το ισχύον δίκαιο. Το 
Σύνταγµα καθορίζει µόνο τους φορείς ορισµένων άµεσων οργάνων, τα οποία µε τη σειρά 
τους καθορίζουν τους φορείς άλλων άµεσων οργάνων που λέγονται αναδεικνυόµενα. Στο 
άρθρο 51 §3 ορίζεται ο λαός µε τη στενή έννοια του όρου, δηλαδή αυτή του εκλογικού 
σώµατος ως αναδεικνύον όργανο, που αναδεικνύει τη Βουλή (όργανο αναδεικνυόµενο). Η 
Βουλή, µε τη σειρά της, αναδεικνύει τον Πρόεδρο της ∆ηµοκρατίας (άρθρο 30 §1 εδ.β΄) και ο 
Πρόεδρος της ∆ηµοκρατίας αναδεικνύει την Κυβέρνηση (άρθρο 37 §1).  
                                                 
268 Άρθρο 35, § 1, εδ. α' του ΣτΕ 
269 Μαυριάς, Γ. Κώστας, Συνταγµατικό ∆ίκαιο, τόµος Β’, εκ. Αντ. Ν. Σάκκουλα, Αθήνα – Κοµοτηνή, 2004, σσ..365-366. 
270 Παντελής Μ. Αντώνης, οπ. αν. παρ. σ. 65 
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 - Μονοπρόσωπα και Συλλογικά: Μονοπρόσωπα είναι τα όργανα που µόνο ένα 
πρόσωπο απαιτείται για τη συγκρότηση και λειτουργία τους, ενώ στα συλλογικά απαιτείται η 
σύµπραξη πολλών προσώπων, για τη συγκρότηση και λειτουργία τους. Στα συλλογικά 
όργανα, η κρατική βούληση σχηµατίζεται µεταξύ των µελών τους µε κανόνες πλειοψηφίας 
και απαρτίας. Το ίδιο το πρόσωπο µπορεί είτε να δρα ως µονοπρόσωπο, ή ως µέλος 
συλλογικού οργάνου. Ο βουλευτές είναι µέλη του συλλογικού οργάνου της Βουλής. Οι 
υπουργοί είναι µονοπρόσωπα όργανα ως πολιτικοί προϊστάµενοι των υπουργείων τους αλλά 
παράλληλα αποτελούν και µέλη του συλλογικού οργάνου που ονοµάζεται υπουργικό 
συµβούλιο. 
 - Νοµοθετικά, Εκτελεστικά και ∆ικαστικά: Η διάκριση αυτή παρατηρείται στα κράτη 
που εφαρµόζουν της αρχή της διάκρισης των εξουσιών ως βάση του πολιτεύµατος τους. Κάθε 
όργανο ανήκει σε µία κατηγορία, ανάλογα µε την οµάδα στην οποία ανήκει. Για παράδειγµα 
η Βουλή είναι το κατεξοχήν νοµοθετικό όργανο, η Κυβέρνηση και το σύνολο της ∆ηµόσιας 
∆ιοίκησης εντάσσονται στα εκτελεστικά όργανα ενώ τα δικαστήρια ανήκουν στα δικαστικά 
όργανα.
271
 
                                                 
271 Παντελής Μ. Αντώνης, οπ. αν. παρ. σελ. 66. 
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ΠΑΡΑΡΤΗΜΑ ΙΙ 
 
ΓΕΝΙΚΗ ΓΡΑΜΜΑΤΕΙΑ ΠΡΩΘΥΠΟΥΡΓΟΥ
272
 
 
 Σκοπός της Γενικής Γραµµατείας είναι η άµεση υποβοήθηση και εξυπηρέτηση του 
Πρωθυπουργού στην άσκηση των αρµοδιοτήτων του ως αρχηγού της Κυβέρνησης και 
επικεφαλή των δηµοσίων υπηρεσιών του Κράτους. Το οργανόγραµµα της Γενικής 
Γραµµατείας αναλύεται, όπως παρακάτω: 
 
                                                 
272 Με το Π.∆. 18/2010 (ΦΕΚ 46/Α/16-3-2010) Τροποποίηση του Π.∆. 32/2004 «Σύσταση και Οργανισµός της Γενικής 
Γραµµατείας της Κυβέρνησης» (Α’28), όπως τροποποιήθηκε µε τα Π.∆. 179/2004 (Α’ 156) και 17/2009 (Α’ 33).και το Π.∆. 
2/2011(ΦΕΚ 5/Α/19-1-2011) Μετατροπή του Πολιτικού Γραφείο Πρωθυπουργού σε Γενική Γραµµατεία Πρωθυπουργού το 
Πολιτικό Γραφείο του Πρωθυπουργού σε Γενική Γραµµατεία Πρωθυπουργού, στην οποία µεταφέρθηκαν, ως σύνολο, οι 
αρµοδιότητες, οι θέσεις και το προσωπικό του Πολιτικού Γραφείου του Πρωθυπουργού. Στο Π.∆. 63/2005 (άρθρα 28-38) 
ορίζονται λεπτοµερώς η δοµή, η λειτουργία και το προσωπικό της Γενικής Γραµµατείας του Πρωθυπουργού. 
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ΠΑΡΑΡΤΗΜΑ ΙΙΙ 
 
ΤΙΤΛΟΣ ΚΑΙ ΤΑΞΗ ΥΠΟΥΡΓΕΙΩΝ 
 
 Η σειρά προβαδίσµατος των µελών του κυβερνητικού σχήµατος µπορεί να 
µεταβάλλεται από εποχή σε εποχή και η µεταβολή αυτή συνδέεται µε το συνταγµατικό 
γόητρο, την αρχαιότητα, την εθνική κρισιµότητα, την τεχνική δυσκολία και το κοινωνικό 
ενδιαφέρον. Με το άρθρο 46 Π.∆. 63/2005 τίθεται η βασική σειρά προβαδίσµατος, η οποία, 
όµως, είναι στη διακριτική ευχέρεια του Πρωθυπουργού να την τροποποιήσει µε νοµοθετική 
ρύθµιση. Έτσι το Π.∆. 63/2005 ορίζει τη σειρά ως εξής: Πρωθυπουργός, Αντιπρόεδροι της 
Κυβέρνησης
273
, αναπληρωτής Υπουργός του Πρωθυπουργού, υπουργοί, αναπληρωτές 
υπουργοί, υφυπουργός στον Πρωθυπουργό, υφυπουργοί. 
 Ειδικότερα, µε το άρθρο 48 του Π.∆. ορίζονται επακριβώς ο τίτλος και η τάξη των 
Υπουργείων, η οποία, όµως, τροποποιήθηκε µε την υπ' αριθ. 28877/7-10-2009 (ΦΕΚ Β' 
223/10-2009) απόφαση του Πρωθυπουργού, όπως παρακάτω: 
 α. Υπουργείο Εσωτερικών, Αποκέντρωση και Ηλεκτρονικής ∆ιακυβέρνησης 
 β. Υπουργείο Οικονοµικών 
 γ. Υπουργείο Εξωτερικών 
 δ. Υπουργείο Εθνικής Άµυνας 
 στ. Υπουργείο Περιφερειακής Ανάπτυξης και Ανταγωνιστικότητας 
 ζ. Υπουργείο Περιβάλλοντος, Ενέργειας και Κλιµατικής Αλλαγής 
 η. Υπουργείο Παιδείας, ∆ια Βίου Μάθησης και Θρησκευµάτων 
 θ. Υπουργείο Υποδοµών, Μεταφορών και ∆ικτύων 
 ι. Υπουργείο Εργασίας και Κοινωνικής Ασφάλισης 
 ια. Υπουργείο Υγείας και Κοινωνικής Αλληλεγγύης 
 ιβ. Υπουργείο Αγροτικής Ανάπτυξης και Τροφίµων 
 ιγ. Υπουργείο ∆ικαιοσύνης, ∆ιαφάνειας και Ανθρώπινων ∆ικαιωµάτων 
 ιδ. Υπουργείο Προστασίας του Πολίτη 
                                                 
273 Σύµφωνα µε το άρθρο 6, παρ. 2 του Π.∆. 63/2005, σε περίπτωση διορισµού περισσοτέρων του ενός Αντιπροέδρων, η 
σειρά προβαδίσµατος ορίζεται µε βάση τον χρόνο διορισµού τους, ενώ, σε περίπτωση ταυτόχρονου διορισµού, µε βάση τη 
σειρά του ονόµατος τους στην πράξη διορισµού 
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 ιε. Υπουργείο Πολιτισµού και Τουρισµού. 
 ιστ. Υπουργείο Θαλάσσιων Υποθέσεων, Νήσων και Αλιείας, το οποίο συγκροτήθηκε 
µε το υπ' αριθ. 96/2010 Π.∆. 
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ΠΑΡΑΡΤΗΜΑ ΙV 
 
ΣΥΛΛΟΓΙΚΑ ΚΥΒΕΡΝΗΤΙΚΑ ΟΡΓΑΝΑ 
 
 Σύµφωνα µε άρθρο 15 του Π∆ 63/2005, προβλέπονται τα παρακάτω συλλογικά 
κυβερνητικά όργανα, πέραν του Υπουργικού Συµβουλίου: 
 1. Κυβερνητική Επιτροπή: Έργο της είναι η λήψη των αναγκαίων µέτρων για την 
εφαρµογή της κυβερνητικής πολιτικής, η παρακολούθηση, ο συντονισµός και η εφαρµογή 
των αποφάσεων του Υπουργικού Συµβουλίου. 
 2. Κυβερνητικό Συµβούλιο Εξωτερικής Πολιτικής και Εθνικής Αµυνας 
(ΚΥΣΕΑ) το οποίο είναι υπεύθυνο για τη διαµόρφωση της πολιτικής εθνικής άµυνας και 
εθνικής ασφάλειας της χώρας, την απόφαση θεµάτων εξωτερικής και αµυντικής πολιτικής, 
εκτιµήσεων κρίσεων, θεµάτων που αφορούν τη δοµή των ενόπλων δυνάµεων, τα 
µακροπρόθεσµα προγράµµατα ανάπτυξης των αµυντικών ικανοτήτων της χώρας, τη µερική ή 
γενική κινητοποίηση της Χώρας, αλλά και την εφαρµογή και την άρση των κανόνων 
εµπλοκής των ενόπλων δυνάµεων, την κήρυξη και άρση γενικής και µερικής επιστράτευση, 
καθώς και τη διάθεση των εθνικών δυνάµεων στο πλαίσιο διεθνών υποχρεώσεων και τέλος 
επιλέγει την ηγεσία των ενόπλων δυνάµεων των Σωµάτων ασφαλείας και του Λιµενικού 
Σώµατος. 
 3. Επιτροπή Θεσµών: Με έργο το συντονισµό της κυβερνητικής δράσης αναφορικά 
µε τους θεσµούς, την ανάπτυξη της κοινωνίας της πληροφορίας, την επεξεργασία προτάσεων 
προς τον Πρωθυπουργό για τον εκσυγχρονισµό των θεσµών και την άρτια λειτουργία τους 
και η παρακολούθηση της νοµοθεσίας για την τοπική αυτοδιοίκηση. 
 4. Κυβερνητική Επιτροπή Παιδείας και Πολιτισµού, η οποία συστάθηκε µε το Ν. 
3323/2005. Εργο της Επιτροπής είναι η ένταξη του πολιτισµού στα γνωστικά αντικείµενα 
όλων των βαθµίδων της εκπαίδευσης, η ενίσχυση της κοινωνίας της γνώσης και του 
πολιτισµού και η πολιτιστική διάσταση της εξωτερικής πολιτικής, καθώς και η ανάδειξη της 
Ελλάδας σε χώρα ανάπτυξης εκπαιδευτικών και πολιτιστικών δραστηριοτήτων ευρύτερης 
εµβέλειας. 
 5. Επιτροπή Οικονοµικής και Κοινωνικής Πολιτικής: Είναι υπεύθυνη για την 
απόφαση και λήψη των αναγκαίων µέτρων για τη κοινωνική συνοχή και την εφαρµογή του 
οικονοµικού προγράµµατος της κυβέρνησης 
 6. Επιτροπή Μεγάλων Εργων και Υποδοµών: Έχει ως έργο της το συντονισµό και 
την προώθηση των µεγάλων έργων και υποδοµών, τη διατύπωση προτάσεων, τον καθορισµό 
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χρονοδιαγραµµάτων εκτέλεσης των έργων, τον έλεγχο της πορείας ολοκλήρωσης τους και 
τέλος την εξέταση εναλλακτικών λύσεων για την εκτέλεση των έργων. 
 7. Επιτροπή για τον καθορισµό της στρατηγικής και την ανάπτυξη της 
πληροφορικής. Έχει έργο της να διαµορφώνει τις γενικές κατευθύνσεις της κυβερνητικής 
πολιτικής για τη πληροφορική σε επιµέρους τοµείς, να προωθεί την κοινωνία της 
πληροφορίας στο δηµόσιο τοµέα, να προσδιορίζει το πλαίσιο υποστήριξης των φορέων του 
δηµοσίου για τη λειτουργία των συστηµάτων πληροφορικής, να διαµορφώνει τη στρατηγική 
για τη σύγκλιση της έρευνας και τεχνολογίας µε την ανάπτυξη τεχνολογιών πληροφορικής 
και να προσδιορίζει το πλαίσιο ανάπτυξης και λειτουργίας των συστηµάτων πληροφορίας του 
∆ηµοσίου.
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ΠΑΡΑΡΤΗΜΑ V 
 
∆ΙΥΠΟΥΡΓΙΚΕΣ ΕΠΙΤΡΟΠΕΣ 
 
α. ∆ιυπουργικές Επιτροπές άρθρου 10 παρ. 3 του ν. 1558/1985, ΦΕΚ Α΄ 137 
 Επιτροπή Εξέτασης Θεµάτων ∆ανειοδότησης – Πιστοδότησης 
 Επιτροπή Συντονισµού Πολιτικής Προστασίας για την Αντιµετώπιση Μεγάλης έκτασης 
Καταστροφών 
 Επιτροπή Οργάνωσης και Συντονισµού των ∆ιεθνών Οικονοµικών Σχέσεων της Χώρας 
 Επιτροπή Αµυντικής Βιοµηχανίας 
 Επιτροπή για τα Θέµατα των Ελλήνων Τσιγγάνων 
 Επιτροπή για τη Νεολαία 
 Επιτροπή για την Ισότητα των δύο Φύλων 
 Επιτροπή για το Εθνικό Σχέδιο ∆ράσης κατά των Ναρκωτικών 
 Επιτροπή για την Ανασυγκρότηση της Υπαίθρου 
 Επιτροπή για τον Τουρισµό 
 ∆ιυπουργική Επιτροπή Αποκρατικοποιήσεων 
 Επιτροπή Συντονισµού και Χάραξης Πολιτικής Αναπτυξιακού Προγραµµατισµού 2007-
2013 
  
β. Επιτροπές άρθρου 25 παρ. 3 του ν. 1558/1985, ΦΕΚ Α΄ 137 
 Γνωµοδοτική Επιτροπή για τη σύσταση, κατάργηση, αναδιάρθρωση και µετατροπή 
Υπηρεσιών, Συµβουλίων, Επιτροπών και Φορέων του ∆ηµόσιου Τοµέα  
 Επιτροπή για την αντιµετώπιση της βίας που σχετίζεται µε τον αθλητισµό 
 Επιτροπή Κοινωνικής Πολιτικής 
 Επιτροπή Οικονοµικής Πολιτικής 
 Συντονιστική Επιτροπή Μετανάστευσης 
 Επιτροπή για την Οδική Ασφάλεια 
 Επιτροπή για την παρακολούθηση Εφαρµογής του Εθνικού και Περιφερειακού 
Σχεδιασµού ∆ιαχείρισης Αποβλήτων. 
 
  
ΠΑΡΑΡΤΗΜΑ VI 
ΤΥΠΙΚΟ ΠΑΡΑ∆ΕΙΓΜΑ ΟΡΓΑΝΩΣΗΣ ΥΠΟΥΡΓΕΙΟΥ 
 
ΥΠΟΥΡΓΟΣ 
ΟΙΚΟΝΟΜΙΚΩΝ 
ΥΦΥΠΟΥΡΓΟΣ 
ΟΙΚΟΝΟΜΙΚΩΝ 
ΥΦΥΠΟΥΡΓΟΣ 
ΟΙΚΟΝΟΜΙΚΩΝ 
Γ.Γ.  
∆ΗΜΟΣΙΟΝ. ΠΟΛΙΤΙΚΗΣ 
Γ.Γ. ΦΟΡΟΛΟΓΙΚΩΝ 
& ΤΕΛΩΝ.ΥΠΟΘΕΣΕΩΝ 
Γ.Γ.  
ΟΙΚΟΝΟΜΙΚΩΝ 
Ε.Γ. Σ∆ΟΕ 
Γ.Γ. ΠΛΗΡΟΦΟΡΙΑΚΩΝ 
ΣΥΣΤΗΜΑΤΩΝ 
Ε.Γ. 
ΑΠΟΚΡΑΤΙΚΟΠΟΙΗΣΕΩΝ 
Ε.Γ. 
∆ΕΚΟ 
ΣΟΕ 
ΓΡΑΦΕΙΟ 
ΓΕΝΙΚΟΥ ΓΡΑΜΜΑΤΕΑ 
ΓΕΝ. ∆ΝΣΗ 
ΜΙΣΘΩΝ & 
 ΣΥΝΤΑΞΕΩΝ 
ΓΕΝ. ∆ΝΣΗ ∆ΚΣΗΣ 
& ∆ΗΜΟΣΙΟΝΟΜ. 
ΕΛΕΓΧΩΝ 
∆22 ∆ΝΣΗ 
ΜΙΣΘΟΛΟΓΙΟΥ 
∆43 ∆ΝΣΗ 
ΚΑΝΟΝΙΣΜΟΥ 
ΣΥΝΤΑΞΕΩΝ 
∆44 ∆ΝΣΗ 
ΤΜΗΜΑ 
∆ΙΕΚΠΕΡΑΙΩΣΗΣ 
ΕΛΕΓΧΟΥ 
∆4 ∆ΝΣΗ 
 
∆21 ∆ΝΣΗ 
∆26 ∆ΝΣΗ 
Υ∆Ε ΣΤΗΝ ΠΡΟΕ∆ΡΙΑ 
Υ∆Ε ΣΤΑ Ν.Π. ΚΑΙ 
∆. ΑΘΗΝΑΙΩΝ 
Υ∆Ε ΣΤΟΥΣ ΝΟΜΟΥΣ 
ΕΙ∆. ΛΟΓ ΣΤΟ ΥΕΘΑ 
ΓΕΝ. ∆ΝΣΗ 
ΘΗΣΑΥΡΟΦΥΛ. & 
ΠΡΟΥΠΟΛΟΓΙΣΜΟΥ 
Αυτοτελείς Γραφεία και Υπηρεσίες 
Αυτοτελές Γραφείο Κοινοβουλευτικού Ελέγχου, ∆νση ∆ιεθνών Οικον. Σχέσεων, ΥΠ.Ε.Ε.Τ, 
Γραφεία Υπηρεσιακών Συµβούλων, Α.Ε.Τ.Α., Α.Χ.Σ., Π.Α.Μ-Π.Σ.Ε.Α, Αυτοτελές Γραφείο 
Νοµικών Θεµάτων Ε.Ε. 
Εποπτευόµενοι Φορείς 
ΜΤΠΥ, ΟΠΑ∆, ΤΠ & ∆, ΣΕΥΥΟ, ΕΟΚ & Κ., ΕΛΤΕ, ΕΤΑΕ, ΕΒΟ, ΚΕ∆ ΑΕ, Ολυµπιακά 
Ακίνητα, ΕΑΒ Α.Ε., Ο∆∆Υ Α.Ε., ΑΕ∆ΙΚ, Ελληνικές Αλυκές, ΣΟΕ, Ο∆∆ΗΧ, ΤΕΚΕ, Επιτροπή 
Κεφαλαιαγοράς, Οικον. & Κοιν. Επιτροπή, Βαρβάκειο Ιδρυµα, Συµβούλιο Οικονοµικών 
Εµπειρογνωµόνων, Ειδ. Ταµείο Ελέγχου Παραγωγής και Ποιότητας Αλκοόλης-Αλκ. Ποτών  
  
ΠΑΡΑΡΤΗΜΑ VII 
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Α. Συνταγµατικές κατοχυρωµένες Ανεξάρτητες Αρχές: 
 Ανώτατο Συµβούλιο Επιλογής Προσωπικού – ΑΣΕΠ: Κατοχυρώνεται µε το Άρθρο 
103 του Συντάγµατος, ενώ είχε προηγηθεί η ίδρυση της µε το Ν. 2190/1994. 
 Αρχή Προστασίας ∆εδοµένων Προσωπικού Χαρακτήρα – ΑΠ∆ΕΠΧ: Κατοχυρώνεται 
µε το Άρθρο 9Α του Συντάγµατος, ενώ ιδρύθηκε µε το Ν. 2472/1997. 
 Συνήγορος του Πολίτη: Κατοχυρώνεται µε το Άρθρο 103, ενώ οργανώθηκε ως θεσµός 
µε το Ν. 2477/1997 και το Ν. 3094/2003. 
 Αρχή ∆ιασφάλισης του Απορρήτου των Επικοινωνιών: Κατοχυρώνεται µε το Άρθρο 
19 του Συντάγµατος και ιδρύθηκε µε το Ν. 3115/2005. 
 Εθνικό Συµβούλιο Ραδιοτηλεόρασης – ΕΣΡ: Κατοχυρώνεται µε το Άρθρο 15 του 
Συντάγµατος, ενώ είχε ιδρυθεί µε το Ν. 1866/1989.  
 
Β. Νοµοθετικά προβλεπόµενες Ανεξάρτητες Αρχές (ενδεικτικά αναφέρονται) 
 Επιτροπή Ανταγωνισµού – ΕΠΑ (Ν. 703/1977) 
 Επιτροπή Κεφαλαιαγοράς – ΕΚΕ (Ν. 1969/1991) 
 Εθνική Επιτροπή Τηλεπικοινωνιών και Ταχυδροµείων – ΕΕΤΤ (Ν. 2246/1994) 
 Ρυθµιστική Αρχή Ενέργειας – ΡΑΕ (Ν. 2773/1999) 
 Συνήγορος του Καταναλωτή (Ν. 3297/2004) 
 Εθνική Αρχή Υποβοηθούµενης Αναπαραγωγής (Ν. 3305/2005) 
 Εθνική Αρχή Καταπολέµησης της Νοµιµοποίησης των Εσόδων από Εγκληµατικές 
∆ραστηριότητες (Ν. 3421/2005) 
 Εθνικό Συµβούλιο ∆ηµόσιας Υγείας (Ν. 3370/2005) 
 Αρχή ∆ιασφάλισης της Ποιότητας στην Ανώτατη Εκπαίδευση (Ν. 3374/2005) 
 
Γ. Από τις προαναφερόµενες Ανεξάρτητες Αρχές, ο Συνήγορος του Πολίτη και ο Συνήγορος 
του Καταναλωτή θεωρούνται µονοπρόσωπες Αρχές 
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